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INTRODUZIONE 
 
Il lavoro di ricerca realizzato si prefigge di analizzare i principali profili geopolitici e 
geoeconomici connessi alle dinamiche di sviluppo territoriale, con particolare 
riferimento ai divari economico-sociali che caratterizzano i differenti sistemi locali 
ed ai conseguenti elementi di marginalità che ne derivano. 
L’analisi parte dalla ricognizione e dal conseguente approfondimento delle politiche 
di coesione territoriale elaborate ed implementate dalle Istituzioni comunitarie a 
partire dall’Atto unico europeo e della successiva evoluzione delle stesse a seguito 
del processo di consolidamento dell’Unione Europea e delle recenti fasi di 
allargamento della stessa. 
Nel primo capitolo, dunque, dopo una breve ricostruzione delle principali fasi che 
hanno caratterizzato la nascita di una reale e autonoma “politica di coesione europea” 
(1957-1988), si è proceduto ad una più approfondita analisi delle policy e degli 
strumenti implementati nei diversi periodi di programmazione comunitaria, con 
particolare riferimento alle riforme che hanno caratterizzato l’individuazione degli 
obiettivi prioritari di intervento e la connessa disciplina dei Fondi strutturali. 
Tale indagine è risultata funzionale a comprendere la rilevanza che le strategie  di 
sviluppo e di governance sovranazionali hanno assunto a livello locale, ma, al 
contempo, ad evidenziare  la complessità che caratterizza la dimensione locale e, 
dunque, la necessità di prevedere differenti modelli di intervento finalizzati a ridurre 
i divari di sviluppo che tuttora contraddistinguono i diversi sistemi territoriali 
nazionali. 
Una delle problematiche più rilevanti derivanti dalla costituzione e dal successivo 
allargamento dell’UE, infatti, è stata quella della “coesione economica e sociale”, 
espressione con la quale le Istituzioni comunitarie hanno da sempre inteso la 
prospettiva di uno sviluppo equilibrato di tutto il territorio europeo. Si tratta di un 
obiettivo  che ha rappresentato una priorità delle politiche comunitarie e che, difatti, 
trova il suo fondamento giuridico nel titolo XVII del Trattato istitutivo della CEE e, 
in particolare, nell’art. 158, il cui disposto prevede che la Comunità “mira a ridurre il 
divario fra le diverse regioni e il ritardo delle regioni meno favorite”. 
Dalla lettura di tale enunciato derivava l’obbligo per gli Stati membri di partecipare 
attivamente allo sviluppo equilibrato del territorio comunitario, mentre la Comunità 
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europea doveva contribuire alla realizzazione di tale obiettivo attraverso 
l’utilizzazione coordinata dei diversi fondi e strumenti finanziari disponibili. 
Soltanto nei primi anni ’70, però, ci si rese conto che la persistenza di divari di 
sviluppo tra le varie regioni costituiva un effettivo ostacolo al processo di 
integrazione economica.  
Affiorò, dunque, l’urgenza di un’azione comune per correggere i persistenti squilibri 
e si evidenziò la necessità di un coordinamento organico tra le politiche regionali e 
settoriali della Comunità e le politiche nazionali di incentivazione allo sviluppo delle 
diverse Regioni. 
La nuova politica regionale europea si sostanziò, soprattutto, nella messa a punto di 
programmi di sviluppo contenenti analisi socioeconomiche, nella individuazione di 
obiettivi prioritari di intervento, nell’adozione di strumenti finanziari strutturali che, 
nel loro insieme, hanno rappresentato gli elementi fondanti dell’attuale politica di 
coesione, anche se sono state via via introdotte importanti riforme volte ad adeguare 
tali strumenti alle nuove esigenze emergenti dalle rilevanti modifiche che negli ultimi 
decenni hanno interessato i principali profili economici e sociali dei Paesi europei. 
Nei processi decisionali che hanno portato all’ultimo allargamento dell’UE, infatti, le 
problematiche legate alla coesione territoriale, già presenti nell’ambito dell’ “Europa 
dei 15”, hanno assunto un peso ancor più significativo, non solo per i profondi divari 
di sviluppo esistenti tra i Paesi dell’Unione ed i “nuovi” Stati membri, ma anche per 
le implicazioni di natura più strettamente territoriale, riguardanti l’ampliamento delle 
distanze, l’articolazione di una nuova rete di centri urbani, l’organizzazione e 
l’assetto di territori caratterizzati da vocazioni ambientali ed economiche differenti. 
Le attuali dinamiche esistenti tra “aree forti” e “aree deboli” dell’UE, dunque, sono 
destinate ad avviare la ricerca di nuovi equilibri, nei quali la capacità competitiva 
delle diverse regioni dovrà misurarsi tenendo conto di prospettive più ampie e 
complesse di  quelle attuali. 
Tali esigenze hanno portato ad una sostanziale riforma della politica regionale 
dell’Unione e, conseguentemente, ad una nuova impostazione dei Fondi strutturali, 
nonché all’individuazione di nuovi obiettivi prioritari per il periodo 2007-2013, 
anche al fine di agevolare la concreta realizzazione della  “strategia di Lisbona”. 
In tale contesto, particolare rilievo assumono il tema della “perifericità” (fisica ed 
economica) di alcuni territori europei, quello della ricerca e dell’innovazione 
tecnologica, quello del trasferimento di know-how e, più in generale, quello della 
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coesione economica e sociale funzionale a valorizzare i sistemi territoriali in una 
prospettiva di competitività, sia tra i diversi Stati membri, all’interno di ognuno di 
essi. 
La stretta correlazione e la necessaria integrazione tra le politiche sovranazionali e i 
modelli interni di intervento implementati dai singoli Stati hanno portato, nel 
secondo capitolo del presente lavoro, ad approfondire gli strumenti adottati in Italia 
per sostenere le aree in ritardo di sviluppo e pervenire ad una maggiore coesione 
economica e sociale del territorio nazionale. 
In fase di recepimento e adeguamento delle politiche comunitarie alle specificità 
territoriali che contraddistinguono il sistema-paese, il Quadro Strategico Nazionale 
elaborato dall’Italia, negoziato con le Istituzioni comunitarie e approvato dalla 
Commissione europea il 13 luglio 2007, ha previsto (tra l’altro) strumenti specifici di 
intervento volti alla riduzione dei divari “interni” di sviluppo, con particolare 
riferimento alla “politica regionale unitaria”. 
In particolare, tale politica prevede il rafforzamento di strategie di governance 
territoriale multilivello (centrale, regionale e locale), al fine di intervenire con 
maggiore efficacia nella complessa struttura nazionale “coniugando il momento 
locale, per promuovere l'intermediazione delle conoscenze necessarie alla 
produzione di beni pubblici e di rete, con il livello centrale, per sfruttare saperi 
globali ed esternalità e per dare credibilità al governo dei processi” (QSN). 
Più in generale, dunque, tali considerazioni evidenziano il rapporto inscindibile tra 
livello di sviluppo e organizzazione territoriale. 
Riprendendo il concetto di “spirale della marginalità”, si può infatti affermare che la 
marginalità, nelle sue diverse accezioni, comporta una condizione complessa di 
svantaggio che connota i territori, ovvero “un depotenziamento strutturale della 
capacità di reazione del sistema locale prodotta dal processo di spopolamento 
attraverso un incrocio di effetti recessivi (feedback negativi): il calo demografico 
indebolisce la struttura della popolazione, il potenziale di consumo e di produzione 
del reddito, il sistema dei servizi locali, e ciò finisce per generare ulteriori spinte 
allo spopolamento, producendo una spirale perversa e un ostacolo strutturale agli 
sforzi di rivitalizzazione dell’area” (P. Buran, 1998). 
Nel terzo capitolo, si è effettuato un passaggio di scala al fine di analizzare un 
sistema territoriale specifico, così da individuarne gli eventuali profili di marginalità 
e le strategie messe in campo per il superamento delle condizioni di svantaggio. 
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L’area prescelta è stata la provincia di Salerno che, per estensione territoriale, risulta 
essere la più ampia della Campania, comprendendo 158 comuni di taglia 
demografica disomogenea, di cui solo 16 superano i 15.000 abitanti, mentre la gran 
parte (109 comuni) hanno una taglia demografica inferiore ai 5.000 abitanti. Va 
rilevato, inoltre, che una parte non trascurabile della popolazione è insediata in aree 
rurali, in nuclei isolati e in case sparse. 
Si è proceduto presentando la provincia da vari punti di vista, quello ambientale e 
paesaggistico, quello connesso con le strutture insediative ed infine quello socio-
economico, riservando uno spazio apposito al settore turistico ed al patrimonio 
culturale. 
L’analisi effettuata ha evidenziato profili di marginalità che sono stati esaminati poi 
nel dettaglio, attraverso l’individuazione e l’elaborazione di una serie di indicatori 
demografici, socio-economici e strutturali, tradotti successivamente in altrettante 
cartografie tematiche a sala comunale. 
Nell’elaborare le carte si è esclusa l’area centrale della provincia, ovvero il sistema 
urbano di Salerno, caratterizzato da continuità abitativa e da densità della 
popolazione elevate, oltre che dalla presenza di strutture di comunicazione efficienti.  
I comuni coinvolti nel sistema urbano, pur essendo soltanto 23, rappresentano il 
56,77% della popolazione dell’intera provincia, mentre i 128 comuni che ricadono al 
di fuori di tale sistema sono caratterizzati da una situazione demografica e socio-
economica che presenta elementi di forte criticità, sia in termini assoluti, sia in 
relazione al contesto territoriale oggetto dell’indagine. 
Sono state realizzate, dunque, 15 tavole in cui le classi di valutazione dei differenti 
fenomeni hanno tenuto conto delle medie provinciali, così da poter individuare 
differenti livelli di marginalità relativa. Tali fenomeni sono stati poi descritti 
attraverso una lettura, sia pure sintetica, delle singole carte. 
Al fine, di ottenere, in una logica sistemica, un quadro d’insieme delle condizioni di 
svantaggio a livello provinciale e vista la notevole quantità di scenari prodotti, è stato 
costruito  un cluster attraverso la realizzazione di una matrice all’interno della quale 
sono stati riportati gli indicatori, segnalando  per ogni comune, il totale dei punti di 
disagio registrati, si è proceduto alla realizzazione della Carta tematica relativa alla 
marginalità in provincia di Salerno, che ha consentito di ottenere un quadro 
geografico d’insieme sintetico ed efficace così da poter leggere con chiarezza  i 
diversi livelli di marginalità. 
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Le possibili strategie per il superamento delle condizioni di marginalità, infine, sono 
state individuate riprendendo il Piano Territoriale Regionale (PTR) ed il Piano 
Territoriale di Coordinamento Provinciale (PTCP) recentemente rielaborato, 
strumenti che configurano per la provincia, strategie unitarie di sviluppo. 
Queste sono finalizzate a promuovere una crescita integrata del territorio che intende, 
da un lato, valorizzare le eccellenze e, dall’altro, recuperare le aree più interne e 
marginali comunque dotate di beni ambientali e culturali tali da poter sicuramente 
contribuire allo sviluppo complessivo dell’area.  
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CAPITOLO I 
EVOLUZIONE DELLA POLITICA DI COESIONE DELL’UNIONE EUROPEA 
 
1. Cenni storici: dal Trattato di Roma alla nascita della politica di coesione  (1957-
1988) 
Il processo di integrazione europea affonda le sue origini nelle devastazioni causate dai 
due conflitti mondiali del ventesimo secolo e nella conseguente esigenza di creare 
equilibri stabili al fine di garantire una pace duratura tra i Paesi dell’Europa occidentale. 
Si consolida, in tale contesto storico, la convinzione che solo attraverso alleanze di 
carattere economico e politico si sarebbe potuto avviare un processo di ripresa e di 
ricostruzione. 
Dando attuazione al “Piano Marshall”1, il 16 aprile 1948 viene infatti istituita l'OECE2 
(Organizzazione Europea di Cooperazione Economica), la prima Organizzazione che 
riunisce i Paesi dell'Europa occidentale (Austria, Belgio, Danimarca, Francia, Gran 
Bretagna, Grecia, Irlanda, Islanda, Italia, Lussemburgo, Norvegia, Olanda, Portogallo, 
Spagna, Svezia, Svizzera, Germania Occidentale, Territorio libero di Trieste e Turchia) 
con la finalità prioritaria di riorganizzare e gestire gli aiuti economici provenienti 
dall'America.  
I paesi europei iniziarono così un programma di ricostruzione e posero le basi per una 
reale cooperazione che si sostanziò, in campo economico, attraverso la creazione di tre 
Comunità Europee. 
Come è noto, infatti, con il Trattato di Parigi del 18 aprile 1951 sei Stati europei 
(Francia, Germania, Italia, Paesi Bassi, Belgio e Lussemburgo) istituirono la Comunità 
europea del carbone e dell'acciaio (CECA)3, dando l’avvio ad un processo di 
integrazione delle industrie carbonifere e demandando il potere decisionale ad un 
organismo sovranazionale denominato “Alta Autorità4”. 
Con il Trattato di Roma del 25 marzo 19575, gli stessi Stati diedero vita alla Comunità 
economia europea (CEE) e alla Comunità europea dell’energia atomica (EURATOM), 
                                                           
1
 Il Piano Marshall è un programma di assistenza economica presentato dal Segretario di Stato americano George 
Marshall nel giugno del 1947 per la ricostruzione (anche politica e sociale) dell'Europa dopo la Seconda guerra 
mondiale. Denominato “Piano per la ripresa europea” (European recovery program), consisteva in aiuti finanziari 
che avrebbero dovuto supportare la riconversione dell'economia di guerra in economia di pace.  
2
 Nel 1960 l’OECE divenne OCSE (Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico) ampliando le 
competenze ad alcuni paesi extra europei, al fine di promuovere lo sviluppo del commercio mondiale. 
3
 F. BINDI, Il Futuro dell’Unione europea. Storia, funzionamento e retroscena dell’Unione europea. Milano, Franco 
Angeli, 2005. 
4
 L’allora ministro degli affari esteri francese, Robert  Schuman, propose di trasferire i poteri relativi alla produzione 
franco-tedesca di carbone e  di acciaio ad  un’Alta Autorità comune sottraendo la sovranità agli Stati firmatari.   
5
 Per l’Italia firmò l’allora Presidente del Consiglio, On. Antonio Segni. 
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rispettivamente per la creazione di un mercato comune  europeo attraverso l’abolizione 
progressiva dei dazi e dei contingenti doganali  tra gli Stati membri e per l’uso pacifico 
dell’energia atomica.  
La Comunità economica europea rappresenta, dunque, il risultato di un graduale 
processo di alleanze fra gli Stati occidentali d’Europa al fine di realizzare un mercato 
comune attraverso il riavvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri,  
garantendo la costituzione di un’area europea di libero scambio, la conseguente 
progressiva eliminazione delle barriere tariffarie tra gli Stati e la progressiva 
uniformazione dei dazi esterni “Unione doganale” applicati agli scambi extra-
comunitari. 
Veniva richiamato, in tal modo, il principio basilare del modello neoclassico 
dell’economia6: la flessibilità dei prezzi, l’automatico afflusso dei capitali nelle regioni 
caratterizzate da un minore costo del lavoro e l’emigrazione dei disoccupati nei territori 
più sviluppati avrebbero migliorato la distribuzione territoriale dei fattori della 
produzione, garantendo un mercato concorrenziale omogeneo. Tuttavia, alla  forte 
crescita economica di quegli anni non corrispose uno sviluppo armonioso del territorio 
dell’Unione, a causa di due differenti ordini di motivi: in primo luogo, i redattori del 
Trattato riposero eccessiva fiducia sulla capacità del “mercato comune” di colmare 
“indirettamente” i divari esistenti tra alcune regioni in materia di sviluppo; in secondo 
luogo, nonostante ci fosse una previsione esplicita nel Preambolo del Trattato di Roma 
circa la necessità di “assicurare lo sviluppo armonioso riducendo le disparità fra le 
differenti regioni ed il ritardo di quelle meno favorite”, di fatto si demandava tale 
responsabilità alla esclusiva competenza degli Stati membri, non prevedendo una reale 
politica strategica né la predisposizione di strumenti comunitari ad hoc.  
La politica regionale, dunque, pur rappresentando un elemento essenziale per lo 
sviluppo del mercato comune, non era contemplata nell’impostazione originaria del 
Trattato CEE7. Prima  dell’istituzione di una specifica politica di  “coesione economica 
e sociale” e dell’adozione della riforma dei Fondi strutturali, la promozione della 
convergenza fra le diverse regioni della Comunità era affidata genericamente alla 
politica sociale e a quella economica. 
                                                           
6
 Risalente alla fine del XIX secolo e nata in contrapposizione alla cd. “Scuola classica” rappresentata da Adam 
Smith, la Scuola economica neoclassica coincide convenzionalmente con la pubblicazione delle prime opere 
sistematiche di William Stanley Jevons, Carl Menger e Léon Walras. In particolare, per quanto interessa in questa 
sede, gli economisti neoclassici introducono la metodologia “marginalista” che, a differenza di quella classica che 
ritiene fondamentale lo studio della crescita,  incentra la sua analisi sull'equilibrio e sulla ricerca di strategie di 
allocazione delle risorse in modo efficiente. 
7
 U. TRIULZI, Dal mercato comune alla moneta unica, Milano, Seam, 1999.  
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Le tematiche legate ai divari tra territori europei, di conseguenza, seguivano 
un’impostazione settoriale, priva di una visione strategica unitaria; tale problematica 
trovò una parziale soluzione  con l’istituzione del Fondo Sociale Europeo (FSE)8 e della 
Banca europea degli investimenti (BEI)9. Quest’ultima, creata nel 1958 come istituzione 
finanziaria, aveva il compito primario di contribuire allo sviluppo equilibrato del 
mercato interno comunitario attraverso il finanziamento di investimenti finalizzati ad 
agevolare la realizzazione degli obiettivi della Comunità principalmente in termini di 
integrazione economica; il FSE aveva invece la finalità principale di migliorare 
l’occupazione e la condizione dei lavoratori europei.  
Nonostante l’istituzione dei citati strumenti, funzionali tra l’altro alla crescita delle aree 
in ritardo di sviluppo, la mancata previsione di un modello unitario di intervento, volto a  
risolvere le questioni  relative agli squilibri tra regioni,  mise in luce non solo  
l’impossibilità di creare forme più strette di integrazione fra gli Stati (a causa delle 
eccessive disparità nel livello dei redditi e nella differente struttura produttiva), ma 
evidenziò anche la necessità di elaborare strategie condivise a livello comunitario.  
Contrariamente alle previsioni originarie, infatti, ci si accorse che molte differenze 
strutturali potevano essere eliminate solo tramite interventi mirati e non semplicemente 
attraverso il libero mercato. 
Sulla base di tali considerazioni, nel 1962 venne istituito il Fondo Europeo Agricolo di 
Orientamento e Garanzia (FEAOG)10, ma le disparità regionali continuarono ad 
aumentare, anche a seguito dei  processi di ampliamento che interessarono la Comunità 
e che portarono all’adesione,  nel 1971, del Regno Unito, della Danimarca e 
dell’Irlanda, facendo così salire il numero di paesi della CEE a nove e, successivamente, 
a dodici, con l’ingresso della Grecia nel 1981, nonché della Spagna e del Portogallo nel 
1986. 
La crisi economica determinata dalla recessione di alcuni settori industriali (con 
particolare riferimento a quello carbosiderurgico) aggravò ulteriormente la già difficile 
                                                           
8
 Il Fondo Sociale Europeo (FSE) è il più “vecchio” dei Fondi strutturali: la sua istituzione è già prevista nel Trattato 
istitutivo della CEE (art.123-125) allo scopo di "migliorare le possibilità di occupazione dei lavoratori all'interno del 
mercato comune e contribuire così al miglioramento del loro tenore di  vita” e di agevolare "la mobilità geografica e 
professionale dei lavoratori". 
9
 Prevista nel Trattato CEE del 1957, art. 4 (ora art.9) e artt.198 D e E (ora art. 266 e 267). 
10
 Il Regolamento (CEE) n. 25/62, emanato il 4 aprile 1962, concerneva il finanziamento della Politica Agricola 
Comune (PAC), che divenne operativa con il Reg. 17/64 del 5/2/65. Il FEOGA risulta ripartito in due sezioni: la 
sezione “garanzia”, per il finanziamento diretto della PAC e la sezione “orientamento”, per il sostegno delle strutture 
agricole mediante un sistema di finanziamento decentrato. Più in particolare il FEOGA Orientamento persegue i 
seguenti obiettivi: 1) potenziamento e riorganizzazione delle strutture agrarie e forestali; 2) riconversione delle 
produzioni agricole; 3) mantenimento di un equo tenore di vita per gli agricoltori; 4) sviluppo del tessuto sociale delle 
zone rurali, della difesa dell’ambiente e del mantenimento dello spazio rurale. 
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situazione, portando  le istituzioni comunitarie e gli Stati membri ad individuare la 
necessità di elaborare una politica regionale comune. 
La volontà di avviare un processo di integrazione politica, in grado di superare la  
vocazione prevalentemente economico-commerciale della CEE11 (indubbiamente al 
centro del Trattato di Roma) emerse per la prima volta durante il Vertice di Parigi del 
1972, consesso che diede inizio ad un dibattito in materia di sviluppo regionale 
riconoscendo “un’alta precedenza all’obiettivo di rimediare, nella Comunità, agli 
squilibri strutturali e regionali” e affidando alla Commissione il compito di elaborare 
un rapporto sulla politica regionale e di creare un Fondo ad hoc finanziato con risorse 
proprie della Comunità.  
Fu superata, inoltre, la questione della mancata previsione  giuridica di un tale 
strumento finanziario, facendo ricorso alla “clausola dei poteri impliciti”, contenuta 
nell’art. 235 del Trattato CEE12, che permise l’istituzione, attraverso una votazione 
unanime del Consiglio, di nuovi strumenti giuridici non previsti nel Trattato istitutivo.  
A seguito delle richiamate vicende, nel 1973, la Commissione presentò il Rapporto 
Thompson13, (dal nome del primo commissario CEE per la politica  regionale) in cui 
venne proposta, accanto alla creazione del Fondo, la costituzione di un Comitato di 
politica regionale e lo stanziamento di una congrua dotazione finanziaria.  
Il successivo Vertice di Parigi (dicembre 1974) adottò finalmente la decisione di 
istituire il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR)14, che evidenziò il contenuto 
della nuova strategia di intervento finanziario e programmatico elaborata dalla  
Comunità15. 
Con l’istituzione del FESR si aprì, dunque, una nuova fase della  politica regionale 
europea, che prevedeva un maggiore coinvolgimento della Commissione, inizialmente 
deputata solo a individuare i requisiti e le modalità necessarie per utilizzare le risorse 
che erano messe a disposizione esclusiva degli Stati membri, nonché  una maggiore 
                                                           
11
 Per un approfondimento in merito alla natura prevalentemente economico-commerciale della CEE e alle 
conseguenti implicazioni geopolitiche si veda T. D’APONTE, Europa. Un territorio per l’Unione, Rapporto annuale 
2006,  Roma, Società Geografica Italiana, 2006, p. 13 ss. 
12
 L'articolo 235 del Trattato CEE stabilisce che: "Quando un'azione della Comunità risulti necessaria per 
raggiungere, nel corso del funzionamento del mercato comune, uno degli obiettivi della Comunità, e questo Trattato 
non ha previsto i necessari poteri, il Consiglio, deliberando all'unanimità su proposta della Commissione e previa 
consultazione dell'Assemblea, prendere le misure appropriate ". 
13
 Il Rapporto Thompson prese il nome dal primo commissario CEE per la politica regionale e fu presentato alla 
Commissione nel 1973 con il titolo: “ Le conclusioni del Rapporto sui problemi regionali della Comunità allargata”. 
Cfr. U. TRIULZI, Dal mercato comune alla moneta unica, Roma, Seam, 1999. 
14
 Gazzetta Ufficiale CE n. L 73 del 21 marzo 1975, p. 1. 
15
 Secondo quanto stabilito dall’art.1del Regolamento n. 724/75, il FESR "è destinato a correggere i principali 
squilibri regionali nella Comunità risultanti, in particolare, dalla predominanza agricola, dalle modifiche industriali 
e dalla sottoccupazione strutturale”. Dovendo affiancare le politiche regionali nazionali, il FESR poteva intervenire 
unicamente nelle zone identificate dagli Stati membri in applicazione dei loro regimi d’aiuti a finalità regionale. 
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autonomia  nella definizione degli interventi comunitari (sia in termini qualitativi che 
quantitativi) rispetto alle politiche dei diversi Stati16. 
Il Fondo in esame, infatti, perseguiva la finalità prioritaria di correggere (e diminuire) 
gli squilibri regionali dell’intero territorio comunitario risultanti dalla “predominanza 
agricola”, dalla “sottoccupazione strutturale”, e dalle “modifiche industriali”, 
costituendo uno strumento di natura compensativa a livello transnazionale (più che un 
veicolo di sostegno finanziario agli interventi individuati dai singoli Paesi, come è stato 
spesso interpretato). 
Un ulteriore e decisivo passo verso l’affermazione di una politica regionale europea 
autonoma e strutturata è rappresentato dall’Atto Unico, stipulato nel febbraio 1986 a 
conclusione dei lavori della Conferenza  intergovernativa di Lussemburgo17. In tale 
rilevante occasione, gli obiettivi prioritari del FESR (art.130/C) furono individuati 
nell’adeguamento e ammodernamento delle regioni in ritardo di sviluppo e nella 
riconversione delle regioni industriali in declino.  
L’Atto Unico rappresenta, dunque, un passaggio decisivo nella maturazione, in seno 
alle Istituzioni comunitarie, del principio di coesione regionale, pervenendo ad una 
definitiva “istituzionalizzazione” dello stesso e rafforzando, in tal modo, l’azione 
comunitaria di integrazione economica e sociale tra i diversi territori dell’Unione. 
Le ragioni fondamentali che portarono alle determinazioni contenute nell’Atto Unico 
vanno ricercate nell’esigenza di fornire una risposta adeguata all’accentuarsi degli 
squilibri regionali all’interno della CEE causati, dopo quasi trent’anni dall’avvio del 
cammino comunitario, dal rilevante aumento del numero degli Stati membri 
caratterizzati da crescenti divari infrastrutturali, economici e sociali. 
La politica regionale comune precedente all’Atto Unico aveva infatti mostrato numerosi 
limiti oggettivi, riconducibili prevalentemente all’inadeguatezza delle risorse finanziarie 
disponibili, alla sostanziale frammentazione degli interventi previsti, privi di una policy 
e di una programmazione unitarie, nonché alla subordinazione dell’azione comunitaria 
rispetto alle differenti (e spesso disomogenee) politiche nazionali implementate dai 
diversi Stati membri18.  
                                                           
16
 Sul punto, in particolare, si veda G. GALLIZIOLI, I Fondi strutturali delle Comunità Europee, Padova CEDAM 
1992, p.117. 
17
 Tale conferenza fu convocata a maggioranza dal Consiglio europeo di Milano, il 28-29 giugno del 1985, durante il 
semestre di presidenza italiana e si svolse a Lussemburgo perché periodo di presidenza di quel paese. Sul punto, in 
particolare, si veda G.P. ORSELLO, Ordinamento comunitario e Unione europea, Milano, Giuffrè,1999. 
18
 U. LEANZA , L’evoluzione della politica comunitaria di sviluppo regionale, in  Saggi di diritto delle Comunità 
Europee,  Bologna, Il Mulino, 1981, p. 429. 
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Il primo obiettivo individuato dalla nuova politica europea di coesione fu quello di 
sviluppare e adeguare le economie regionali in ritardo strutturale affinché potessero 
integrarsi pienamente nello spazio comunitario; non più, dunque, adottando strumenti 
solidaristici a carattere redistributivo, ma promuovendo azioni volte ad una più efficace 
allocazione delle risorse, seguendo modalità e priorità condivise dai destinatari ma 
elaborate e coordinate a livello comunitario.  
La politica  europea di coesione economica e sociale19, così come si è andata delineando 
nel corso dell’evoluzione sopra sinteticamente descritta, si propose dunque di favorire 
uno sviluppo armonioso ed equilibrato, nonché duraturo, della struttura economica della 
Comunità anche se, dopo la ratifica del Trattato di Maastricht, per le motivazioni che 
saranno oggetto di specifico approfondimento nei successivi paragrafi, essa considererà 
prioritari i profili di natura sociale, considerati fondamentali per il corretto (e 
sostenibile) sviluppo del “progetto comunitario”.  
Attualmente, infatti, come già accaduto negli ultimi cicli di programmazione degli 
interventi dell’UE, tutti i Fondi strutturali contribuiscono sinergicamente (seppure 
limitatamente ai rispettivi ambiti di competenza ed in misura differente a seconda degli 
obiettivi considerati) alla piena attuazione della politica di coesione comunitaria, 
sostenendo azioni di supporto allo sviluppo economico e, soprattutto, alla crescita 
occupazionale e culturale delle risorse umane, anche in considerazione degli obiettivi 
individuati dalla “Strategia di Lisbona”20 
Naturalmente, gli obiettivi sopra indicati non possono essere realizzati senza una 
partecipazione attiva degli Stati membri, non solo a livello delle amministrazioni 
centrali, ma soprattutto tramite un coinvolgimento diretto degli enti sub-statali (con 
particolare riferimento alle amministrazioni locali), anche al fine di definire strategie e 
interventi sollecitati dai soggetti maggiormente coinvolti dalle problematiche oggetto di 
intervento (approccio bottom-up)21. 
In tale ottica, dunque, i differenti livelli istituzionali coinvolti e i diversi soggetti 
portatori di interesse sono chiamati a partecipare alla definizione dei programmi di 
                                                           
19
 L. MONTI, I fondi strutturali per la coesione europea, Ed. SEAM, Roma 1996. 
20
 Il Consiglio europeo ha tenuto una sessione straordinaria il 23 e 24 marzo 2000 a Lisbona per concordare un nuovo 
obiettivo strategico per l'Unione per il nuovo decennio al fine di sostenere l'occupazione, le riforme economiche e la 
coesione sociale nel contesto di un'economia basata sulla conoscenza. Con la Strategia globale concertata l'Unione si 
è prefissata l’obiettivo strategico di: “diventare l'economia basata sulla conoscenza più competitiva e dinamica del 
mondo, in grado di realizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una maggiore 
coesione sociale”. È nel perseguimento di tale obiettivo che sono state avviate una serie di ambiziose riforme che 
hanno preso il nome di “Strategia di Lisbona” e il cui status viene periodicamente valutato in occasione di una 
specifica sessione annuale, il “ Consiglio Europeo di Primavera”. 
21
 Si tratta di una tecnica di programmazione che consente di realizzare interventi complessi basati su una analisi che 
si muove dal particolare al generale (dal basso verso l'alto).  
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intervento e dei progetti di sviluppo individuati a livello comunitario22, rappresentando 
elementi di fondamentale rilevanza per la costruzione di una Unione che non sia solo 
“economica e monetaria”23, ma anche “politica e sociale”, condizione necessaria per 
una reale coesione dei territori dell’Unione europea.   
 
                                                           
22
 A. BRUZZO e A. VENZA, Le politiche strutturali e di coesione economica e sociale dell’Unione europea: 
un’analisi introduttiva con particolare riferimento all’Italia, Padova, Cedam, 1998. 
23
 R. SAPIENZA, L’azione comunitaria per lo sviluppo regionale, in SVIMEZ, I problemi regionali nel Mercato 
Unico Europeo. Raccolta di documenti, Bologna, Il Mulino, 1991. 
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2. La programmazione comunitaria dal 1989 al 2000 
L’origine e il fondamento giuridico della prima riforma dei Fondi strutturali si ritrovano 
nell’Atto Unico Europeo (AUE) del 1986, già richiamato nel precedente paragrafo, 
entrato in vigore nel luglio 198724, anche a seguito delle modifiche sostanziali che 
avevano caratterizzato gli equilibri politici, sociali ed economici della Comunità, 
interessata da un ulteriore ampliamento (con l’adesione della Grecia, della Spagna e del 
Portogallo) e dalle conseguenti maggiori esigenze di integrazione e di intervento in 
merito agli squilibri regionali. 
Il 4 agosto 1987 la Commissione presentava al Consiglio una proposta di regolamento-
quadro, “Realizzare l’Atto Unico: una nuova frontiera per L’Europa”, il “Pacchetto 
Delors I”, che prevedeva: 
1.  il rafforzamento delle politiche regionali tramite il raddoppio delle risorse destinate 
ai tre Fondi strutturali; 
2.  la riforma della Politica Agricola Comune (PAC); 
3.  la riforma del bilancio comunitario, con un accordo sulla crescita della spesa sino 
alla fine del 1992 e l’introduzione di una nuova fonte di entrate legate al Prodotto 
interno lordo (Pil) dei singoli Stati membri. 
In particolare, accanto alla riforma dei Fondi strutturali e all'introduzione di meccanismi 
di controllo  della spesa agricola, si introdussero le “prospettive finanziarie”25, che 
determinarono il massimo disponibile (il massimale degli stanziamenti) per ogni anno e 
per grandi categorie per tutta la durata del pacchetto finanziario. Le prospettive 
finanziarie approvate dal Consiglio a partire dal 1988 confermarono, tuttavia,  la 
precedente ripartizione della spesa pubblica europea. 
L’introduzione del bilancio europeo come strumento della politica comunitaria 
rappresentò, dunque, l'obiettivo delle profonde innovazioni proposte dal primo 
pacchetto Delors nel 198826. 
                                                           
24L’Atto Unico Europeo è stato firmato il 28 febbraio, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale delle Comunità Europee 
(GUCE) serie L n. 169 del 29 giugno 1987 ed entrato in vigore il 1 luglio.  
25
 Le Prospettive finanziarie sono state create alla fine degli anni ottanta (“primo pacchetto Delors”, 1988-1992) 
quando, per porre fine alle ricorrenti crisi fra Parlamento Europeo e Consiglio sull’ammontare delle risorse per il 
bilancio comunitario, si decise di stabilire in anticipo le grandi categorie di spesa per un periodo predefinito, sulla 
base di un accordo interistituzionale. Si tratta di quadri finanziari a medio termine, nel cui rispetto si stabilisce il 
bilancio annuale dell’UE, quale atto che autorizza ogni anno il finanziamento dell’insieme delle attività e degli 
interventi comunitari. 
26
 Fino ad oggi sono stati conclusi quattro accordi interistituzionali di questo tipo, rispettivamente nel 1988, nel 1992, 
nel 1999 e nel 2006: le prospettive finanziarie 1988-1992 (pacchetto Delors I);  le prospettive finanziarie 1993-1999 
(pacchetto Delors II);  le prospettive finanziarie 2000-2006;  le prospettive finanziarie 2007-2013 .Tale quadro 
finanziario pluriennale ha avuto l’obiettivo di garantire un'evoluzione ordinata delle spese nei limiti delle risorse di 
cui l'Unione dispone. Stabilisce massimali in ordine alle spese annuali per macro settori di attività e per periodi di 
almeno cinque anni. 
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In particolare, nella nuova struttura del bilancio comunitario la base IVA perse, tra le 
entrate, il proprio ruolo di risorsa complementare e venne limitata ad una determinata 
percentuale (55%) del PIL di ogni singolo Stato Membro; venne introdotta una nuova 
risorsa marginale avente lo scopo di finanziare le spese non sostenute dalle risorse 
interne tradizionali e dalla risorsa IVA, costituita da una aliquota unica applicata al PIL 
di ciascun Stato Membro; il massimale delle risorse interne assegnabili al bilancio 
europeo salì dall’1,15% all’1,20% del PIL comunitario (portato poi all’l,27% nel 1994). 
In merito alla riforma dei Fondi strutturali, la stessa venne avviata concretamente con 
l’adozione, da parte del Consiglio europeo nel giugno 1988, di un regolamento quadro27 
e di quattro regolamenti di applicazione di cui uno di coordinamento generale28, relativo 
alle disposizioni comuni ai tre Fondi e a quelle volte a disciplinare le modalità di 
integrazione degli stessi con le risorse provenienti dalla BEI, nonché di tre regolamenti 
specifici29, uno per ciascuno dei tre Fondi (FESR, FSE, FEAOG- Orientamento). 
L’AUE non si limitava, dunque, a modificare alcuni articoli del Trattato CEE, ma lo 
integrava con disposizioni innovative finalizzate ad istituzionalizzare nuovi settori di 
attività delle Comunità e, di conseguenza, nuove politiche. 
Così, mentre l’art. 1 disponeva che “le Comunità europee e la cooperazione politica 
europea perseguono l’obiettivo di contribuire insieme a far progredire concretamente 
l’Unione Europea”, l’art. 23 introduceva il nuovo Titolo V dedicato, in particolare, alla 
coesione economica e sociale (comprendente cinque articoli, dal 130A al 130E), di  
fondamentale importanza per individuare l’effettiva data di nascita della politica  
comunitaria di coesione economica e sociale. 
L’Art. 130 A, infatti, definisce gli obiettivi del rafforzamento della coesione economica 
e sociale, riconducibili allo sviluppo armonioso e alla riduzione del ritardo delle regioni 
meno sviluppate.  L’Art. 130 B enuncia i mezzi per raggiungere tali obiettivi, 
individuabili nel coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri, nelle 
politiche comuni e del mercato interno, negli strumenti strutturali. 
L’Art. 130 C inserisce il FESR nel Trattato CEE e definisce i suoi compiti. 
                                                           
27
 Regolamento del Consiglio n. 2052 del 24 giugno 1988. 
28
 Regolamento del Consiglio n. 4253 del 19 dicembre 1988. 
29
 Regolamento del Consiglio n. 4254 del 19 dicembre 1988, relativo al FESR; Regolamento del Consiglio n. 4255 
del 19 dicembre 1988, relativo al FSE; Regolamento del Consiglio n. 4256 del 19 dicembre 1988, relativo al 
FEAOG-Orientamento. 
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L’Art. 130 D dispone la riforma dei Fondi Strutturali e la relativa adozione di un 
regolamento quadro, la cui applicazione è demandata alla disciplina prevista dall’Art. 
130 E.  
Con la riforma del 1988 si prevedeva, dunque, un aumento dei mezzi finanziari a 
disposizione, al fine di renderli più adeguati agli obiettivi perseguiti.  
Tra il 1987  e il 1993 raddoppiarono in termini reali gli stanziamenti a favore dei Fondi 
strutturali: il loro peso sul bilancio comunitario raggiunse il 29% nel 1993, contro il 
18% del 1987. 
I nuovi regolamenti, inoltre, contribuirono alla semplificazione dell’azione strutturale30, 
che venne attuata con l’unificazione delle procedure d’intervento dei tre strumenti 
finanziari (i quali mantennero però una sostanziale autonomia), al fine di assicurare una 
migliore efficacia e trasparenza degli investimenti realizzati. 
La riforma dei Fondi introdusse, altresì, alcuni rilevanti principi guida che hanno 
condotto la Comunità ad affrontare problemi di tipo strutturale con un nuovo approccio 
metodologico.  
In primo luogo, va ricordato il  “principio di concentrazione”, volto a razionalizzare gli 
interventi dell'Unione ed a rendere gli stessi più efficaci; a tale riguardo, è opportuno 
distinguere la  “concentrazione geografica”, intesa quale metodologia idonea ad evitare 
gli sprechi derivanti dalla dispersione delle risorse su base territoriale, dalla 
“concentrazione tematica”, rivolta a concentrare le risorse finanziarie su determinati 
obiettivi tematici.  
Altro principio riconducibile alla citata riforma risulta essere il  “principio di 
addizionalità”31, che definisce l’intervento comunitario come complementare e non 
sostitutivo rispetto a quello nazionale, per evitare che le risorse dei Fondi strutturali 
vadano a sostituirsi agli aiuti nazionali; queste devono invece avere carattere aggiuntivo 
rispetto alle risorse pubbliche nazionali destinate ai medesimi obiettivi.  
Infine, è il caso di richiamare il “principio della programmazione”, che consiste 
nell’elaborazione di programmi di sviluppo pluriennali, mediante un processo 
                                                           
30
 Il concetto di semplificazione ha assunto particolare rilevanza dopo la pubblicazione del Libro bianco sul 
completamento del mercato interno, trovando riconoscimento nel il Consiglio europeo di Edimburgo del 1992. Di 
fatto, la principale priorità di tale concetto è rappresentata dalla realizzazione di un mercato destinato a privilegiare le 
quattro libertà, il che ha determinato una produzione particolarmente abbondante di testi legislativi europei. In questo 
contesto, è divenuta prioritaria l'opera di semplificazione legislativa volta a garantire la necessaria trasparenza ed 
efficienza delle azioni comunitarie. Nel maggio del 1996 è stato attuato il programma pilota SLIM (Simplification of 
legislation for the internal market) che abbraccia quattro settori specifici ed è stato rafforzato da un programma 
pluriannuale di semplificazione e di aggiornamento della legislazione comunitaria, approvato dalla Commissione nel 
febbraio 2003. 
31
 T. D’APONTE, Europa. Un territorio per l’Unione cit., p. 76 ss. 
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decisionale condotto in “partenariato” tra le Istituzioni comunitarie e quelle nazionali, 
strutturato in quattro fasi principali: pianificazione e individuazione dei bisogni dello 
Stato membro (espressi in piani pluriennali); programmazione delle attività  da 
realizzare e della relativa strategia tramite l’elaborazione di un Quadro comunitario di 
sostegno (QCS) 32; attuazione del QCS; fase di sorveglianza, valutazione e controllo 
dell’attuazione del QCS.  
Il partenariato consiste nell’azione comune di concertazione permanente tra la 
Commissione europea, lo Stato membro interessato e le Autorità competenti a livello 
nazionale, regionale e locale, per quanto riguarda la preparazione, il finanziamento, la 
sorveglianza e la valutazione degli interventi, anche al fine di assicurare la coerenza 
delle iniziative comunitarie con quelle attuate in ambito nazionale e locale, principio 
importante non solo ai fini di una maggiore efficacia degli  interventi, ma anche per 
incrementare la convergenza dei risultati economici dei paesi membri. 
Sulla base dei principi indicati dalla riforma dei Fondi strutturali, la prima 
programmazione comunitaria per il periodo 1989-1993 fissò cinque obiettivi prioritari: 
Obiettivo 1: promuovere lo sviluppo e l’adeguamento strutturale delle regioni in ritardo 
di sviluppo (finanziato dal FESR, FSE, FEAOG); 
Obiettivo 2: riconvertire le regioni e le zone colpite da declino industriale (finanziato 
dal FESR, FSE); 
Obiettivo 3: combattere la disoccupazione di lunga durata (finanziato dal FSE); 
Obiettivo 4: facilitare l’inserimento professionale dei giovani (finanziato dal FSE); 
Obiettivo 5a: promuovere un più veloce adattamento delle strutture agricole (finanziato 
da FSE, FEAOG -Orientamento); 
Obiettivo 5b: favorire lo sviluppo delle zone rurali con basso livello di sviluppo 
socioeconomico (finanziato da FSE, FEAOG-Orientamento). 
Parallelamente, vennero previste anche “azioni di interesse particolare per la 
Comunità”; tra queste, risulta di particolare rilievo l’iniziativa comunitaria INTERREG, 
volta a sviluppare programmi operativi mirati alla riduzione dei problemi nelle regioni 
di frontiera interna all'Unione mediante progetti di infrastrutture, interazione fra 
organismi politici, joint ventures fra imprese e cooperazione in materia di tutela 
ambientale. 
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 Il Quadro Comunitario di Sostegno (QCS),  articolato in Assi prioritari di intervento, contiene la strategia generale, 
le priorità d’azione e la partecipazione finanziaria dei Fondi.  
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Al fine di completare l’esame della normativa relativa ai Fondi strutturali, sembra 
opportuno procedere  ad una breve analisi del dispositivo elaborato nell’ambito della 
programmazione degli interventi, articolato, come sopra accennato, in quattro fasi 
distinte ma a volte complementari. 
In primo luogo, le autorità competenti, designate dallo Stato membro a livello 
nazionale, regionale e locale, elaboravano i piani di sviluppo (regionali e nazionali); i 
piani regionali hanno riguardato gli obiettivi 1, 2 e 5b mentre quelli nazionali gli 
obiettivi 3, 4 e 5a. 
In secondo luogo, la Commissione stabiliva le priorità a livello del Quadro comunitario 
di sostegno, (in accordo con lo Stato interessato, sentito il parere del comitato 
consultivo) che costituivano un impegno politico per la Commissione e per lo Stato 
membro. I QCS risultavano particolarmente flessibili, in quanto modificabili in 
relazione all’evoluzione della situazione e dei risultati conseguiti, con una durata 
variabile in base al periodo di programmazione del piano di intervento (dai 3 ai 5 anni). 
In terzo luogo, vennero predisposti i “Programmi Operativi” (PO) che prevedevano le 
tipologie di intervento più coerenti con i QCS; anche questa fase operativa 
presupponeva la collaborazione tra la Commissione e lo Stato membro e/o le Autorità 
competenti designate da quest’ultimo. 
Infine, la Commissione e gli Stati membri provvedevano di concerto alla sorveglianza 
ed alla valutazione dei QCS e dei vari interventi, apportando le necessarie ed eventuali 
modifiche. 
Come si può evincere dalla ricostruzione proposta, il descritto procedimento poteva 
rivelarsi particolarmente impegnativo, soprattutto in quelle realtà territoriali connotate 
da rilevanti divari di sviluppo, dove la capacità degli enti locali di individuare, 
programmare e realizzare efficaci strategie di governance territoriale risultava limitata e, 
dunque, poco idonea ad attrarre e investire correttamente le risorse comunitarie 
disponibili. 
Conseguentemente, le regioni meno sviluppate, ovvero più bisognose di sussidi e 
sovvenzioni ma meno capaci di utilizzare i fondi europei, rischiavano di venire 
sopravanzate nell’acquisizione delle risorse finanziarie rispetto alle regioni 
maggiormente dotate di capacità amministrative e gestionali.  
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Sulla base del Trattato di Maastricht33, la Commissione, in occasione del  Consiglio 
Europeo di Edimburgo del dicembre 1992, avanzò una proposta relativa alle prospettive 
finanziarie di bilancio per il  periodo 1994-1999, nota come “Pacchetto Delors II” 
(approvata nel luglio 1993 nel corso del successivo Consiglio), volta, tra l’altro, a 
rendere maggiormente equa la distribuzione e, soprattutto, la possibilità di investimento 
delle risorse europee.  
Con il Pacchetto Delors II la Commissione sottolineò la validità di fondo dei principi 
che avevano ispirato la riforma del 1988, ma fece emergere anche la necessità di 
apportare dei miglioramenti nella semplificazione delle procedure oltre che nella 
trasparenza e nel controllo finanziario sottolineando l’esigenza di adeguare i programmi 
comunitari alle mutate realtà economiche e sociali. 
La Commissione, dunque, propose aumenti sostanziali in tre settori principali: politica 
regionale, politica industriale e aiuti esterni; più della metà dell’aumento complessivo 
venne destinato ai Fondi strutturali e al nuovo Fondo di coesione, con lo scopo di 
rafforzare ulteriormente l’impatto redistributivo del bilancio. 
Sotto il profilo dell’aumento delle spese, i risultati dell’operazione furono evidenti: le 
risorse per le politiche strutturali aumentarono in modo sostanziale rispetto al 
precedente periodo di programmazione. 
L’importanza crescente che la Comunità assegnava alle politiche regionali è dimostrata 
anche dalla variazione dei relativi costi sul totale del bilancio comunitario: nel 1993, 
ultimo anno del “vecchio” periodo di programmazione, le spese strutturali 
rappresentarono il 31% del bilancio complessivo, mentre quelle relative al settore 
agricolo si assestarono al 51%; alla fine del periodo di programmazione 1994-1999, la 
percentuale relativa agli investimenti strutturali passò al 36%, e quelli destinati 
all’agricoltura al 46%. 
Il 20 luglio 1993 il Consiglio europeo  approvò 6 nuovi Regolamenti34 in materia di 
politica regionale che presentavano cambiamenti molto meno radicali rispetto alla 
riforma del 1988.  
I principi adottati nella precedente riforma vennero mantenuti, rafforzati e meglio 
specificati e furono introdotte riforme importanti sia per quanto riguarda le procedure, 
                                                           
33
 Il Trattato di Maastricht (noto anche come Trattato sull'Unione europea, TUE) venne firmato il 7 febbraio 1992, 
sulle rive della Mosa, nella cittadina olandese di Maastricht, dai 12 Paesi membri dell'Unione europea ed è entrato in 
vigore il 1º novembre 1993. 
34
 I regolamenti approvati sono i seguenti: Regolamento (CEE) n. 2080/93 del Consiglio; Regolamento (CEE) n. 
2081/93 del Consiglio; Regolamento (CEE) n. 2082/93 del Consiglio; Regolamento (CEE) n. 2083/93 del Consiglio 
Regolamento (CEE) n. 2084/93 del Consiglio; Regolamento (CEE) n. 2085/93 del Consiglio. 
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sia in merito all’individuazione delle regioni interessate alla nuova fase di 
programmazione.  
La normativa introdotta prevedeva, in primo luogo, che la Commissione si concentrasse 
maggiormente sui propri compiti istituzionali, in applicazione del principio di 
sussidiarietà35 sancito dal Trattato di Maastricht, riducendo la propria partecipazione 
alla fase di attuazione specifica e, al tempo stesso, si impegnasse nella definizione di 
strategie e di orientamenti, nonché nella valutazione e nella sorveglianza degli 
investimenti realizzati; le autorità regionali e locali furono chiamate a partecipare in 
modo più attivo all’elaborazione dei programmi e all’attuazione delle varie misure. Con 
la richiamata normativa venne inoltre modificato l’elenco delle regioni destinatarie 
degli interventi, con l’intento di conferire una maggiore elasticità nella determinazione 
dei criteri di ammissibilità, pur tenendo presente il principio della concentrazione 
geografica: la copertura degli interventi finanziari interessò territori e percentuali di 
popolazione sempre più ampi (dal 43,5% al 49,8% della popolazione totale dell’UE). 
Nel 1995, nonostante l’ingresso nella Comunità di tre nuovi Stati membri (Svezia, 
Austria e Finlandia) le variazioni strutturali della politica regionale europea furono 
minime, considerato che i Paesi di nuova adesione presentavano un livello di Pil pro 
capite in linea con la media comunitaria.  
Non si registrarono, dunque, modifiche rilevanti nell’allocazione dei Fondi strutturali: 
l’intera struttura finanziaria risultava adeguata a sostenere un’Unione con quindici Stati 
membri.  
La principale novità può essere però individuata nell’istituzione di un nuovo obiettivo 
prioritario, l’Obiettivo 6, finalizzato a promuovere lo sviluppo strutturale di aree 
territoriali di livello NUTS II con bassa densità di popolazione. 
Gli Obiettivi della programmazione comunitaria 1994 -1999, fissati sulla base della 
nuova riforma, risultano dunque i seguenti:  
Obiettivo 1: finalizzato alla crescita e all’adeguamento strutturale delle regioni in 
ritardo di sviluppo, comprese le aree rurali, interessa il 26% della popolazione 
comunitaria e risulta finanziato (nella misura dei 2/3 delle risorse complessive) dal 
FESR, dal FSE e dal FEAOG-Orientamento. 
                                                           
35
 G. STROZZI, Il principio di sussidiarietà nel futuro dell’integrazione europea. Un’incognita e molte aspettative, 
in Jus – Rivista di scienze giuridiche, 1994, pag. 361. 
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Obiettivo 2: volto alla riconversione delle regioni più gravemente colpite dal declino 
industriale, interessa il 16,4% della popolazione comunitaria e risulta finanziato ( nella 
misura dell’11% delle risorse complessive) dal FESR e dal FSE. 
Obiettivo 3: ha ad oggetto la lotta alla disoccupazione di lunga durata, l’inserimento 
professionale dei giovani e l’integrazione delle persone minacciate di esclusione dal 
mercato del lavoro. Questo Obiettivo ingloba i precedenti Ob. 3 e 4  e risulta finanziato 
(nella misura del  9,4% delle risorse totali) dal FSE. 
Obiettivo 4: rivolto all’adattamento dei lavoratori ai mutamenti industriali e 
all’evoluzione dei sistemi di produzione. A questo Obiettivo viene destinato l’1,6% del 
totale delle risorse disponibili e risulta finanziato dal FSE. 
Obiettivo 5a: finalizzato all’adeguamento delle strutture agricole (nell’ambito della 
riforma della PAC) e ristrutturazione del settore della pesca. A quest’Obiettivo, 
finanziato dal FEAOG-Orientamento e dallo SFOP, viene dedicato il 4,4% delle risorse 
complessive. 
Obiettivo 5b: prevede la promozione dello sviluppo e l’adeguamento strutturale delle 
zone rurali. A tale Obiettivo, che interessa l’8,8% della popolazione comunitaria, viene 
destinato il 5% delle risorse complessive, a valere sul FEAOG-Orientamento, sul FESR 
e sul FSE. 
Obiettivo 6: destinato alle aree con densità pari o inferiore a otto abitanti per chilometro 
quadrato, riguarda lo 0,5% delle risorse finanziarie complessive, considerato che 
interessa solo lo 0,4% degli abitanti della Comunità. 
Nel periodo di programmazione in esame, oltre ai citati Obiettivi, i Fondi strutturali 
finanziarono numerose iniziative di carattere geografico (ovvero rivolte a determinate 
aree territoriali) o tematico (finalizzate, in questo caso, a supportare investimenti in 
determinati settori critici), le cosiddette“Iniziative comunitarie”.  
Introdotte nell’ambito della riforma dei Fondi strutturali, in particolare dall’articolo 11 
del  Regolamento di coordinamento dei Fondi n. 4253/88, in base al quale “la 
Commissione può, di propria iniziativa decidere di proporre agli Stati membri di 
presentare richieste di contributo per azioni che rivestono un interesse particolare per 
la Comunità…”, le Iniziative comunitarie raggiunsero il numero record di 13 nel 
periodo 1994-199936, diminuendo poi sostanzialmente nella successiva 
programmazione. 
                                                           
36E’ solo il caso di ricordare che i Programmi di Iniziativa Comunitaria (PIC) che affiancarono la politica strutturale 
dell’UE nel periodo in esame sono i seguenti: Interreg II, Leader II, Regis II, Rechar II, Resider II, Occupazione, 
Adapt, Konver, PMI, Retex, Urban, Pesca e Peace. 
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3. Il Trattato  di Maastricht 
In un contesto di rilevanti mutamenti geopolitici intervenuti sulla scena internazionale 
alla fine degli anni '80 (il riferimento, in particolare, è alla "perestrojka37"  di Michail 
Gorbaciov e alla caduta del muro  di Berlino38), fu intrapreso dai Paesi membri della 
CEE nel 1990 il percorso che condusse alla moneta unica e all'attuale assetto 
istituzionale europeo con l'entrata in vigore della prima fase dell'Unione economica e 
monetaria e con l'avvio, in occasione del Consiglio europeo di Roma, delle Conferenze 
intergovernative sull'Unione economica e monetaria e sull'Unione politica, che si 
sarebbero poi concluse a Maastricht nel '92 con la firma dell'omonimo Trattato.  
Dopo l'Atto Unico Europeo, il Trattato  di Maastricht ha costituito la seconda più 
importante revisione dei Trattati di Roma che sono stati integrati con una sezione 
relativa alla politica estera e  di  difesa comune ed una concernente la cooperazione nei 
settori della giustizia e degli affari interni.  
Con la ratifica del Trattato di Maastricht, atto istitutivo dell’Unione europea (Ue), 
quella che fino ad allora era stata comunemente indicata come CEE (Comunità 
economica europea) diventò CE (Comunità europea), pilastro  fondamentale 
dell’Unione39 destinata "a segnare una nuova tappa nel processo  di creazione  di 
un'Unione sempre più stretta tra i popoli dell'Europa, in cui le decisioni siano prese il 
più vicino possibile ai cittadini".  
Il Trattato di Maastricht impresse un'autentica svolta al processo  di integrazione 
europea. L'Unione europea, infatti, non si limitò ad "incorporare" le tre Comunità 
storiche (CEE, CECA e CEEA), ma ne aumentò le già vaste materie di competenza, sia 
nel settore economico (in particolare attraverso la citata istituzione dell'Unione 
economica e monetaria), sia in altri settori strategici quali la cittadinanza europea, la 
cultura, l'istruzione40.  
                                                           
37
 Settanta anni dopo la Rivoluzione bolscevica, il modello socialista sovietico cominciava  a mostrare fratture sempre 
più difficili da risanare, e, in questo contesto storico prese l’avvio il processo di rinnovamento della società e dello 
Stato promossa da Gorbaciov, eletto segretario generale del PCUS nel 1985. L’azione gorbacioviana si attuò 
attraverso la Glasnost (trasparenza) e la Perestrojka (ristrutturazione) avviando una trasformazione radicale 
dell’apparato sovietico. 
38Eretto dal governo comunista della Germania Est, il muro divise in due la città di Berlino per 28 anni, dalla sua 
costruzione (iniziata il 13 agosto del 1961) fino al suo “crollo” (9 novembre 1989), avvenuto dopo lo smantellamento 
della cortina di ferro da parte dell'Ungheria (23 agosto 1989) ed il successivo esodo (attraverso il paese danubiano) 
dei tedeschi dall'Est a partire dall'11 settembre dello stesso anno. 
39
 L'Unione europea istituita dal Trattato di Maastricht veniva infatti edificata sui tre pilastri del progetto Santer: la 
“Comunità europea” (CE), l'unico a carattere federale rispetto agli altri due, la Politica estera e di sicurezza comune 
(PESC) e la cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale (JAI) – di carattere intergovernativo. 
40
 Sul punto si veda T. D’APONTE, Europa. Un territorio per l’Unione cit., p.17.  
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Nel Trattato, entrato in vigore il 1° novembre 1993, per la prima volta la coesione 
economica e sociale viene indicata come uno dei “pilastri” della struttura comunitaria41, 
oltre ad essere confermati i principi fondamentali della riforma del 1988 ed introdotte, 
attraverso i sei Regolamenti approvati dal Consiglio europeo il 20 luglio 1993, le 
rilevanti riforme già esaminate nel precedente paragrafo. 
In tale contesto, si affermò la convinzione (confermata dalle disposizioni dell’art. 130 
del Trattato) che la riduzione dei  differenziali  di sviluppo fra regioni ricche e regioni 
povere rappresentasse una condizione indispensabile per la realizzazione degli 
ambiziosi obiettivi che l’Unione intendeva perseguire. 
Fu deciso che i Fondi strutturali avrebbero continuato a funzionare sulla base dei 
principi fondamentali introdotti dalla riforma del 1988 e a mantenere un ruolo 
fondamentale, anche se, come viene espressamente indicato nell’art. 130b dell’atto in 
esame, sarebbero state le politiche comunitarie  nel loro complesso a contribuire al 
rafforzamento della coesione economica e sociale42.  
La necessità di promuovere e sostenere una politica di coesione a livello europeo è 
infatti legata alla sempre maggiore difficoltà di mettere in atto politiche frammentarie di 
redistribuzione delle risorse, non potendosi limitare a programmare misure “correttive” 
dei  divari interni, ma volendo incentivare programmi volti alla crescita e allo sviluppo 
equilibrato del territorio e del mercato comunitario, in una logica necessariamente trans-
nazionale e trans-regionale.  
I problemi legati alle  disparità regionali sono infatti prevalentemente di natura 
strutturale, connessi alla criticità delle infrastrutture e delle economie locali, incapaci di 
rispondere prontamente ai mutamenti del contesto economico e sociale in continua 
evoluzione.  
Inoltre, il  divario tra le regioni viene enfatizzato anche dalla carenza di investimenti nel 
settore della ricerca e dello sviluppo, dalla mancanza di manodopera qualificata, dai 
deficit pubblici e dall’eccesso di burocrazia che caratterizza l’apparato amministrativo.  
Su questi problemi si focalizza la politica di coesione che opera attraverso lo strumento 
costituito dai Fondi strutturali43, che consentono all’Unione di erogare aiuti finanziari a 
                                                           
41
 M. RIITANO, Una geografia per l’Europa. Assetto del territorio e dinamiche evolutive, ESI, Napoli, 1999, p. 68 
ss 
42
 A. BRUZZO, Le politiche strutturali della Comunità europea per la coesione economica e sociale, CEDAM, 2000, 
pag. 98. 
43
 A. BRUZZO, A. VENZA, Le politiche strutturali e di coesione economica e sociale dell’Unione Europea” – 
Un’analisi comparata con particolare riferimento all’Italia, 1998, CEDAM, p. 130. 
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programmi pluriennali di sviluppo regionale negoziati con la Commissione e ad 
iniziative o azioni comunitarie specifiche.  
Nel 1993, dopo la ratifica del Trattato di Maastricht, risultano dunque operanti e 
disciplinati (tramite lo strumento normativo del Regolamento44) quattro Fondi 
strutturali:  
−  Il Fondo sociale europeo (FSE), volto a favorire l’inserimento lavorativo dei 
disoccupati e degli appartenenti alle categorie svantaggiate, soprattutto attraverso azioni 
di formazione e di sostegno delle assunzioni.  
−  Il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), volto a finanziare le infrastrutture, i 
progetti di sviluppo locale, gli aiuti alle PMI e gli investimenti produttivi finalizzati a 
creare posti di lavoro. 
−  Il Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia (FEOGA) finalizzato al 
sostegno delle  azioni di  sviluppo rurale. 
−  Lo strumento finanziario di orientamento della pesca (SFOP), di supporto alla riforma 
strutturale del settore della pesca, che ha l’obiettivo prioritario di contribuire 
all’adeguamento e all’ammodernamento delle attrezzature del settore, nonché alla  
diversificazione economica nelle zone dipendenti dalla pesca45. 
Per il sostegno alla politica di coesione, ai citati Fondi strutturali si aggiungono il citato 
Fondo di coesione, i contributi della Banca Europea degli Investimenti (BEI) e gli 
strumenti finanziari istituiti per sostenere le politiche di preadesione.  
In particolare, il Fondo di coesione (la cui istituzione fu avviata dall’art. 130d del 
Trattato in esame), risultava privo del carattere strutturale ed era rivolto a finanziare 
progetti ambientali e di miglioramento delle reti di trasporto negli Stati membri il cui 
PIL risultasse inferiore al 90% della media europea, ovvero Spagna, Grecia, Irlanda e 
Portogallo. 
Come già accennato, nello sviluppo della politica di coesione, la Commissione europea 
assume un ruolo centrale di indirizzo e coordinamento dovendo provvedere, tra l’altro, 
alla redazione dei Rapporti sulla coesione, finalizzati a verificare i risultati degli 
interventi e a rilevarne le principali criticità.  
                                                           
44
 Il Regolamento comunitario è un atto normativo che, sulla base della definizione fornita dall'articolo 249 del 
Trattato CE, ha portata generale, è obbligatorio in tutti i suoi elementi ed è direttamente applicabile in ciascuno degli 
Stati membri. Il Regolamento comunitario, inoltre, fa parte del diritto derivato unilaterale, ossia risulta ascrivibile 
esclusivamente alla volontà dell'autorità comunitaria.   
45Il Fondo è istituito dal Regolamento  n. 2080/93. 
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Il Trattato  di Maastricht ha inoltre introdotto nuove politiche e forme  di cooperazione, 
con particolare riferimento al settore della politica estera e di sicurezza e al settore della 
giustizia e affari interni.  
 Le competenze specifiche dell'Unione europea, dunque, si ampliavano ai settori della 
politica internazionale e della collaborazione tra forze di polizia e organi giudiziari, 
aprendo nuovi campi d'azione quali la cittadinanza europea, la protezione dei 
consumatori, le reti trans-europee, la politica sociale. 
Come si è già avuto modo di rilevare, tuttavia, l'aspetto più importante del Trattato di 
Maastricht è da individuare nell'Unione economica e monetaria (UEM), che già nel 
passato la Comunità aveva cercato  di realizzare coordinando le politiche monetarie 
nazionali attraverso il Sistema monetario europeo (SME), antenato dell'UEM. 
Il passaggio all'Unione economica e monetaria può essere suddiviso in tre fasi: la prima 
ha avuto inizio il 1° luglio 1990, con l’introduzione della libera circolazione delle 
merci; la seconda ha preso l’avvio il 1° gennaio 1994, con la creazione dell'Istituto 
Monetario Europeo (IME46) che ha assunto il compito  di coordinare le politiche 
monetarie degli Stati membri; l’ultima fase ha avuto inizio il 1° gennaio 1999 con 
l'introduzione della moneta unica europea (Euro) e l'istituzione della Banca Centrale 
Europea47 (BCE), che fa parte del Sistema europeo  di Banche centrali (SEBC).   
Per partecipare alla fase finale dell'Unione economica e monetaria, gli Stati membri 
hanno dovuto rispettare una serie di regole, denominate "criteri  di convergenza", volte 
a garantire la stabilità dei prezzi, dei tassi  di cambio e dei tassi  di interesse e ridurre i  
disavanzi pubblici eccessivi. 
La realizzazione del secondo obiettivo prioritario fissato dal Trattato Maastricht 
rappresenta il raggiungimento  di un'integrazione politica, oltre che economica, dei 
Paesi europei.  
                                                           
46L’IME è un Organismo monetario dotato di personalità giuridica istituito dal Trattato di Maastricht a decorrere 
dall’avvio della seconda fase dell’UEM. Il suo compito principale era quello di rafforzare la cooperazione ed il 
coordinamento fra le politiche monetarie delle Banche centrali in vista dell’introduzione della moneta unica europea. 
In base all’art. 117 del Trattato CE, l’IME è stato messo in liquidazione al momento dell’istituzione della BCE che ne 
ha assunto le attività e le passività. 
47
 La Banca centrale europea (BCE) è stata istituita nel 1998 dal Trattato sull’Unione europea e ha sede a Francoforte 
(Germania). Suo compito è gestire l'euro, la moneta unica dell'UE, e garantire la stabilità dei prezzi per gli oltre due 
terzi dei cittadini dell'UE che utilizzano l'euro. È compito della BCE anche definire e attuare la politica economica e 
monetaria dell’UE.  Per assolvere le sue funzioni, la BCE opera nell’ambito del “Sistema europeo delle banche 
centrali” (SEBC), che comprende tutti i 27 paesi dell’UE. Tuttavia, solo 16 Paesi hanno finora adottato l’euro. Questi 
ultimi formano “l’area dell’euro” e le loro banche centrali, insieme alla BCE, costituiscono il cosiddetto “euro 
sistema”. 
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E' per questo motivo che il Trattato  pone le basi per una politica  di  difesa comune tesa 
a garantire il mantenimento della pace ed il consolidamento della democrazia e dello 
Stato  di  diritto. 
Tali obiettivi possono essere realizzati dagli Stati dell'Unione europea attraverso azioni  
diplomatiche oppure mediante azioni comuni, votazioni e iniziative prese all'interno  di 
organizzazioni internazionali.  
La politica estera e  di sicurezza (PESC), secondo pilastro del Trattato di Maastricht, 
mira a promuovere la cooperazione e lo scambio costante  di informazioni tra gli Stati 
membri per favorire l’allineamento delle singole posizioni nazionali. 
Per rendere più efficienti le procedure decisionali e fornire all'esterno un'immagine 
unitaria e attiva dell'Unione europea è previsto inoltre che il Consiglio definisca una 
"posizione comune" a cui gli Stati membri devono conformarsi; vengono affidati 
maggiori poteri e competenze al Parlamento europeo, nonché aumentati i momenti di 
interazione tra lo stesso ed il Consiglio; al fine di rafforzare la  difesa dei Paesi membri 
viene altresì promossa la cooperazione tra l'Unione europea e l'UEO48, che dal 1954 ha 
avuto il compito  di garantire il mantenimento della pace e della sicurezza in Europa. 
Il Trattato  di Maastricht prevede l'estensione della cittadinanza a tutti i Paesi membri, la 
circolazione senza controlli all'interno delle frontiere e, per rafforzare la  difesa dei  
diritti e degli interessi dei cittadini della Comunità europea, viene introdotto il concetto 
di "cittadinanza europea", attraverso il cosiddetto “terzo pilastro”. 
Infine, risulta di particolare interesse in questa sede ricordare che il Trattato, con 
l’intento di riconoscere importanza ed attribuire rilievo alla dimensione regionale, 
istituisce il Comitato delle Regioni (CdR49), composto da rappresentanti degli enti 
regionali europei e avente carattere consultivo. 
Nell'insieme, si è così creato un quadro giuridico e programmatico estremamente 
complesso, nel quale rientrano diverse procedure  di integrazione sovranazionale e  di 
cooperazione intergovernativa. Un numero maggiore  di competenze politiche viene 
delegato dagli Stati membri all'Ue, cosicché i poteri delle Istituzioni europee risultano 
fortificati e la  dimensione sovranazionale registra un ulteriore rafforzamento. 
                                                           
48
 L'UEO è un'organizzazione europea fondata nel 1948 dal trattato di Bruxelles a fini di cooperazione nei settori 
della difesa e della sicurezza. 
49
 Istituito nel 1994 dal Trattato sull’Unione europea, il Comitato delle regioni (CDR) è un organo consultivo 
costituito da rappresentanti degli enti locali e regionali d’Europa. Nel quadro del processo decisionale dell’UE, il 
CDR deve essere consultato su questioni di politica regionale, ambiente, istruzione e trasporti, tutti settori di cui sono 
competenti i governi locali e regionali. Il Comitato è costituito da 344 membri. 
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4. Il periodo di programmazione 2000 - 2006. Il “pacchetto” Agenda 2000 
 
A distanza di oltre dieci anni dalla riforma del 1988, le Istituzioni comunitarie preposte 
alla verifica dei risultati conseguiti (con particolare riferimento alla Commissione 
europea) giunsero alla conclusione che, nella loro applicazione, i Fondi strutturali 
avevano rappresentato una nuova politica economica e sociale di sviluppo e non una 
mera politica assistenzialistica di sostegno ai Paesi più deboli, portando ad una rilevante 
crescita economica delle aree in ritardo di sviluppo e ad una maggiore integrazione delle 
loro economie a livello comunitario. 
Risultavano, infatti, considerevolmente ridotte le disparità tra gli Stati membri in merito 
al reddito pro-capite che, nelle regioni Obiettivo 1, era aumentato di 2,5 punti 
percentuali, passando dal 64,6% al 67,2% della media europea. 
Ma tutto ciò non risultava sufficiente: il livello complessivo della disoccupazione e le 
disparità di reddito all’interno degli Stati membri, per quanto diminuite, permanevano 
su livelli inaccettabili.  
A fronte di tali premesse, fu avviato un processo di riforma dei Fondi strutturali50 
formalizzato a Berlino nel marzo del 1999 con l’approvazione, da parte del  Consiglio 
europeo, del documento “Agenda 2000”51che, partendo dall’analisi delle prospettive 
finanziarie per il periodo 2000-2006, metteva a punto un progetto di regolamentazione 
concernente gli aiuti strutturali, la politica agricola comune e gli strumenti di 
preadesione dei paesi candidati.  
La riforma è caratterizzata dal ripensamento della politica di coesione al fine di 
adeguarla alle esigenze derivanti dal  nuovo equilibrio socio-economico determinato 
dalle prospettive di allargamento dell’Europa. In tale contesto, nel quale l’aumento della 
superficie e della popolazione non coincideva con un proporzionale incremento della 
ricchezza e soprattutto della sua distribuzione (che rimaneva diseguale a livello 
territoriale e sociale), si era reso necessario, in misura maggiore rispetto al passato, 
attivare nuove politiche di intervento in grado di gestire la complessità della situazione 
europea.  
                                                           
50Si parla di processo di riforma in quanto la programmazione 2000-2006 prende avvio da una modificazione 
sostanziale della programmazione precedente (1994-1999), sia a livello normativo sia a livello di strategie e di 
principi generali.  
51
 Agenda 2000 è un documento presentato il 17 luglio del 1997 dalla Commissione, presieduta da Jacques Santer al 
Parlamento europeo. L’accordo su Agenda 2000 è stato raggiunto nel corso del Consiglio europeo di Berlino del 24-
25 marzo 1999. 
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Le nuove politiche risultarono focalizzate sull’aumento dell’occupazione, della 
produttività e della competitività, fattori ritenuti fondamentali al fine di aumentare le 
possibilità, per i Paesi europei, di conquistare una collocazione sufficientemente stabile 
all’interno di uno scenario mondiale sempre più competitivo. 
Risultava importante, dunque, ridefinire gli obiettivi e gli strumenti degli aiuti strutturali 
alle regioni ed ai gruppi sociali svantaggiati, ovvero le modalità di attuazione della 
politica di coesione economica e sociale dell’Unione europea.  
I problemi legati alla disoccupazione, le permanenti disparità economiche e sociali, 
l’introduzione della moneta unica e le nuove prospettive di allargamento incisero 
fortemente sulla riforma dei Fondi strutturali, senza peraltro far perdere di vista 
l’obiettivo prioritario delle politiche strutturali e di coesione dell’Unione. 
Dalla prima organica impostazione relativa al periodo 1988-1993, seguita dalla 
programmazione 1994-1999, si è così giunti alla riforma52 di Agenda 2000, che ha 
rappresentato una notevole evoluzione degli obiettivi prioritari di intervento, dei 
contenuti e dell’organizzazione dei Fondi strutturali, senza modificarne, per altro,  la 
natura e le finalità sostanziali.  
Dopo un ampio dibattito sviluppatosi in seno agli organismi europei, Parlamento, 
Commissione, Comitato economico e sociale, Comitato delle regioni, si è arrivati al 
citato Consiglio europeo di Berlino, in cui sono state definitivamente approvate, con 
lievi modifiche, le linee tracciate dalla Commissione in relazione all’impostazione dei 
Fondi per il periodo 2000-2006. 
Le principali novità presentate dalla riforma riguardarono, in particolare, il 
prolungamento di un anno di utilizzo dei mezzi, che passò da sei a sette, una maggiore 
concentrazione dei Fondi, scaturita dalla riduzione degli obiettivi prioritari da sette a tre, 
la semplificazione delle procedure, che portò ad una maggiore autonomia nell’utilizzo 
delle risorse, nonché la riduzione a quattro delle Iniziative comunitarie (INTERREG, 
URBAN, LEADER, EQUAL). 
 
 
 
 
 
                                                           
52
 Venne emanato un nuovo regolamento riguardante tutti i fondi: il Regolamento (CE) n. 1260/1999 del Consiglio, 
del 21 giugno 1999, recante disposizioni generali sui Fondi strutturali. Ad esso si aggiunsero regolamenti specifici 
per ciascun Fondo. 
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4.1 La revisione degli Obiettivi prioritari della politica regionale 
 
Nell’ambito della riforma in esame, al fine di concentrare gli aiuti nelle regioni 
maggiormente in ritardo di sviluppo, gli Obiettivi prioritari di intervento risultano 
dunque ridotti da sette a tre.  
I nuovi Obiettivi 153 e 254 sono definiti obiettivi regionali o regionalizzati, in quanto 
interessano determinate aree territoriali. L’Obiettivo 355, invece, è di carattere 
orizzontale, in quanto rappresenta il quadro di riferimento per le azioni a favore delle 
risorse umane su tutto il territorio comunitario, a prescindere dalle specificità regionali, 
e viene delineato in base a quanto previsto dal Titolo sull’occupazione del Trattato di 
Amsterdam e della strategia europea per l’occupazione. 
Di seguito si riporta una breve descrizione dei citati obiettivi. 
Obiettivo 1: promuovere lo sviluppo e l’adeguamento strutturale delle regioni il cui 
sviluppo è in ritardo. 
Confluiscono in questo obiettivo le regioni che, nella programmazione 1994-1999 erano  
interessate dagli obiettivi 1 e 6. L’Obiettivo 1 continua dunque a promuovere lo 
sviluppo nelle regioni più arretrate dell’Unione, quelle ultra-periferiche e quelle 
scarsamente popolate dell’Unione. 
L’elenco delle regioni ammissibili al nuovo Obiettivo è stabilito dalla Commissione a 
seguito di una rigida applicazione del criterio del PIL pro-capite inferiore al 75% della 
media dell’Unione e, sulla base di tale parametro, delle 208 regioni europee una 
                                                           
53
 Il tasso di popolazione comunitaria interessata dall’Obiettivo 1 è pari al 22,2%. Rientravano nell'obiettivo 1: le 
regioni con prodotto interno lordo pro capite inferiore al 75% della media UE; le regioni ultraperiferiche 
(dipartimenti francesi d'oltremare, Azzorre, Madera e isole Canarie), tutte al di sotto della soglia del 75%; le zone 
rientranti nell'ex obiettivo 6, previsto dal protocollo n. 6 dell'atto di adesione dell'Austria, della Finlandia e della 
Svezia, durante il periodo 1995-1999; tutti i nuovi Stati membri dell'Europa centrale - orientale (Slovenia, Polonia, 
Ungheria, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca, Lettonia, Estonia, Lituania). Nel periodo 2000-2006, le regioni 
italiane del Mezzogiorno (Sicilia, Calabria, Basilicata, Puglia, Campania, Sardegna) restarono ammissibili 
all'Obiettivo 1. Il Molise, invece, raggiunse un livello di PIL pro capite superiore al 75% della media comunitaria, 
non risultando, pertanto, pertanto, più ammissibile all'Obiettivo 1 dal 1° gennaio 2000. Tale regione ha goduto, 
tuttavia, di un sostegno transitorio fino al 2006. 
54Le regioni in cui operava l'Obiettivo 2 erano quelle che presentavano problemi strutturali e la cui popolazione o 
superficie risultavano sufficientemente significative. Si trattava, in particolare, di regioni in fase `di trasformazione 
socioeconomica nei settori dell'industria e dei servizi, le regioni rurali in declino, le aree urbane in difficoltà e di zone 
dipendenti dalla pesca che si trovavano in una situazione di crisi. Il Regolamento n. 1260/99 fissava al 18% il 
massimo della popolazione della Comunità che poteva rientrare nell’Obiettivo 2. Per l'Italia, tale massimale era di 
7,402 milioni di abitanti pari al 13% della popolazione italiana. Pertanto, lo stanziamento per l'Italia fu di 2,522 
miliardi di euro (valore 1999), pari a 4.883 miliardi di lire, così ripartito: 2,145 miliardi di euro per le zone 
ammissibili all'Obiettivo 2, 377 milioni di euro quale forma di aiuto transitorio (destinato alle zone che erano 
ammissibili agli Obiettivi 2 e 5b nel periodo 1994-1999 ma che non risultavano più ammissibili all'Obiettivo 2 nel 
periodo 2000-2006). 
55 Per il periodo 2000-2006 l'Italia beneficiò, in riferimento alle aree Obiettivo 3, di una dotazione di 3,744 miliardi di 
euro (valori 1999), pari a 7.249 miliardi di lire, contro i 1,869 miliardi di euro del periodo 1994-1999. Venne inoltre 
istituito un sostegno transitorio (Phasing-out) per le regioni che nella precedente programmazione erano ammissibili 
agli obiettivi 1, 2 o 5b, ma che non risultavano più ammissibili agli obiettivi 1 e 2 per il periodo 2000-2006. 
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cinquantina risulteranno avere diritto agli aiuti economici previsti nell’ambito 
dell’Obiettivo 1.  
Obiettivo 2: favorire la riconversione economica e sociale delle zone con difficoltà 
strutturali. 
Questo nuovo Obiettivo, incentrato sulla riconversione economica e sociale, riunisce i 
precedenti Obiettivi 2 e 5b ed interessa regioni caratterizzate da difficoltà strutturali 
ovvero regioni in fase di trasformazione socioeconomica prevalentemente nel settore 
industriale, aree rurali in declino, aree urbane in difficoltà e zone in crisi la cui 
economia dipende pressoché esclusivamente dalla pesca. 
L’Obiettivo in esame che riguarda un massimo del 18% della popolazione comunitaria, 
così suddiviso: 10% aree di crisi industriale; 5% zone rurali;2% aree urbane;1% aree 
dipendenti dalla pesca. 
L’elenco delle zone resterà valido per sette anni (2000-2006), con una revisione operata 
dalla Commissione europea nel 2003. 
Obiettivo 3: favorire l’adeguamento e l’ammodernamento delle politiche e dei 
sistemi di istruzione, formazione e occupazione. 
Il nuovo obiettivo 3 offre un sostegno all’adeguamento e all’ammodernamento delle 
politiche e dei sistemi di istruzione, formazione e occupazione. Vi confluiscono i 
precedenti obiettivi 3 e 4, generando così un unico obiettivo destinato allo sviluppo 
delle risorse umane. 
A differenza di quanto avveniva nell’ambito della programmazione 1994-1999, gli 
interventi previsti da questo obiettivo non interessano le regioni comprese nel nuovo 
Obiettivo 1.  
L’Obiettivo 3 ha rappresentato, inoltre, un quadro di riferimento per l’insieme delle 
azioni relative allo sviluppo delle risorse umane negli Stati membri ed ha tenuto conto 
del titolo sull’occupazione contenuto nel Trattato di Amsterdam e della nuova strategia 
europea nel campo dell’occupazione. 
 
4.2 La riforma dei Fondi strutturali e le nuove Iniziative Comunitarie 
 
Anche se con alcune variazioni tecniche riguardanti i Regolamenti, nel periodo in 
esame, i Fondi strutturali restano  sostanzialmente inalterati rispetto a quanto previsto 
nei Regolamenti del 1993 per la programmazione 1994-1999. Continuano ad operare, 
dunque, il Fondo Europeo per lo Sviluppo Regionale (FESR), il Fondo Sociale Europeo 
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(FSE), il Fondo Europeo Agricolo di Orientamento e Garanzia (FEAOG) e lo Strumento 
Finanziario di Orientamento per la Pesca (SFOP). 
Le sole differenze riguardano la presenza del FEAOG nelle due diverse sezioni 
“Orientamento” e “Garanzia”, ed alcune innovazioni inerenti i campi di applicazione del 
FSE e del FEAOG stesso. 
Come accennato in apertura del presente paragrafo, la riforma denominata Agenda 2000 
non si limitò alla revisione degli obiettivi prioritari di intervento dell’UE ma, essendo 
rivolta al rafforzamento della politica di coesione economica e sociale, prevedeva una 
riorganizzazione sostanziale dei Fondi strutturali volti a rendere effettiva e sostenibile 
tale politica. 
Pare opportuno, dunque, procedere ad una breve ricognizione dei principali profili 
innovativi introdotti dalla citata riforma in merito ai singoli Fondi che, nel loro insieme, 
hanno contribuito a realizzare i rilevanti risultati conseguiti dall’UE nel periodo di 
programmazione 2000-2006. 
 
Il Fondo Europeo per lo Sviluppo Regionale (FESR) 
A seguito del Regolamento (CE) n. 1783/1999 del Parlamento europeo e del Consiglio 
del 12 luglio 1999 il FESR assume come compito principale la rimozione degli squilibri 
regionali della Comunità. L’obiettivo prioritario del Fondo, dunque, è quello di ridurre 
le disparità territoriali europee. Il campo di applicazione dei singoli Fondi è definito in 
linea generale dal regolamento istitutivo di ciascun Fondo e mira a definire le misure 
che possono beneficiare dell’intervento dei Fondi strutturali.  
Per il FESR tali misure consistono in: 
- investimenti produttivi che consentano la creazione o il mantenimento di posti di 
lavoro durevoli; 
- investimenti nel settore delle infrastrutture, con un campo di applicazione variabile 
secondo gli obiettivi; 
- sviluppo endogeno: sviluppo locale e PMI. 
Il FESR, infine, sostiene anche finanziamenti  mirati allo «sviluppo del potenziale 
endogeno attraverso misure di animazione e di sostegno alle iniziative per lo sviluppo 
locale e l’occupazione nonché alle attività delle piccole e medie imprese56 […]». 
 
 
                                                           
56
 Art. 2 del Regolamento CE n. 1783 del 1999. 
31 
 
Il Fondo Sociale Europeo (FSE) 
Con l’adozione del Regolamento (CE) n. 1784/1999 del Parlamento europeo e del 
Consiglio del 12 luglio 1999  il Fondo Sociale Europeo continua ad essere rivolto al 
finanziamento di progetti per lo sviluppo delle risorse umane, creando nuove forme di 
sostegno alla formazione e alla riqualificazione professionale, anche se non mancano 
iniziative di promozione delle pari opportunità in campo lavorativo.  
Le nuove attività destinatarie delle risorse FSE risultano dunque divise in tre categorie: 
-  Assistenza alle persone: istruzione e formazione professionale, aiuti all’occupazione, 
formazione superiore in materia di scienza e ricerca, nuove fonti d’occupazione; 
- Assistenza alle strutture e ai sistemi: miglioramento dei sistemi di istruzione e di 
formazione, ammodernamento dei servizi di collocamento, ecc; 
- Misure d’accompagnamento: sensibilizzazione, prestazione di servizi, ecc. 
Nell’ottica di sostegno alla Strategia europea per l’occupazione, in questa fase il FSE si 
pone quindi l’obiettivo di sviluppare da un lato il mercato del lavoro, promuovendo le 
pari opportunità di accesso e, dall’altro, le risorse umane in esso presenti attraverso 
politiche attive del lavoro. 
Il Fondo Europeo di Orientamento e Garanzia (FEAOG) 
Il FEAOG, così come riformato dai due regolamenti adottati dal Consiglio nel 199957, 
risulta volto principalmente allo sviluppo sociale ed economico delle zone rurali, 
favorendo sia investimenti in infrastrutture, sia la riorganizzazione delle attività 
agricole. 
Il Fondo finanzia misure di sviluppo rurale su tutto il territorio dell’Unione europea; in 
particolare, gli interventi sono finanziati dal FEAOG-Orientamento nelle regioni 
ammissibili al “nuovo” Obiettivo 1 (ad eccezione degli aiuti compensativi alle zone 
svantaggiate e delle tre misure di accompagnamento della riforma della PAC del 1992) 
e dal FEAOG-Garanzia nella restante parte  del territorio dell’Unione.  
In estrema sintesi, la disciplina di riforma del FEAOG individua una serie di misure 
destinate al complesso delle zone rurali dell’Unione, così suddivise: 
- investimenti nelle aziende agricole; 
- insediamento di giovani agricoltori; 
                                                           
57
 Il riferimento è al Regolamento (CE) n. 1257/1999 del Consiglio, del 17 maggio 1999, sul sostegno allo sviluppo 
rurale da parte del Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia, nonché al Regolamento (CE) n. 1750/1999 
della Commissione, del 23 luglio 1999, recante disposizioni di applicazione del regolamento (CE) n. 1257/1999 del 
Consiglio sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia 
(FEAOG) e sua rettifica. 
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- formazione professionale; 
- aiuti al prepensionamento; 
- aiuti compensativi per le zone svantaggiate; 
- misure agro-alimentari; 
- sviluppo e valorizzazione delle foreste; 
- misure di adeguamento e di sviluppo delle zone rurali.  
Lo Strumento Finanziario di Orientamento della Pesca (SFOP) 
Lo SFOP58 è finalizzato al miglioramento del settore della pesca, dell’acquacoltura e 
della trasformazione e commercializzazione dei prodotti ittici. In altri termini, il Fondo 
in esame intende incentivare redditività e competitività delle aziende operanti nel 
settore, garantendo al contempo il rispetto dell’equilibrio tra le risorse idriche e il loro 
sfruttamento.  
Gli ambiti prioritari di applicazione riguardavano, in particolare, i seguenti interventi:  
-  L’adeguamento dello sforzo di pesca; 
-  L’ammodernamento delle flotte; 
-  Lo sviluppo dell’acquacoltura; 
-  La tutela delle zone marine; 
-  L’attrezzatura dei porti di pesca; 
-  La trasformazione e commercializzazione dei prodotti della pesca; 
-  La promozione dei prodotti. 
Lo SFOP, dunque, si pone l’obiettivo di ristrutturare e modernizzare il settore di 
riferimento attraverso il sostegno di interventi strutturali in grado di «contribuire al 
conseguimento di un equilibrio duraturo tra le risorse alieutiche e lo sfruttamento delle 
medesime; di rafforzare la competitività delle strutture e lo sviluppo di imprese 
economicamente valide nel settore; migliorare l'approvvigionamento e la 
valorizzazione dei prodotti della pesca e dell'acquacoltura; contribuire al rilancio delle 
zone dipendenti dalla pesca e dall'acquacoltura59» .  
Come si può evincere da quanto sopra sinteticamente riportato, una delle maggiori 
novità della riforma del 1999 consiste nella riduzione da 7 a 3 degli obiettivi prioritari, 
con una conseguente maggiore concentrazione dei Fondi strutturali.  
                                                           
58
 Il riferimento è al Regolamento (CE) n. 1263/1999 del Consiglio, del 21 giugno 1999, relativo allo Strumento 
finanziario di orientamento della pesca e al Regolamento (CE) n. 2792/1999 del Consiglio del 17 dicembre 1999 che 
definisce modalità e condizioni delle azioni strutturali nel settore della pesca; 
59
 Art. 1 del regolamento CE n. 1263/1999. 
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La popolazione ammissibile ai nuovi Obiettivi 1 e 2 dei Fondi risulta compresa tra il 
35% e il 40% della popolazione globale dell’Unione, mentre i precedenti Obiettivi 
regionali (1, 2, 5b e 6) interessavano oltre il 50% della popolazione comunitaria.  
Un adeguato sostegno transitorio60 alle regioni non più ammissibili agli aiuti costituiva 
la necessaria contropartita per una maggiore concentrazione dei Fondi strutturali, in 
modo da non compromettere i risultati garantiti dagli aiuti strutturali nelle regioni 
dell’ex Obiettivo 1 e da sostenere la fine del processo di riconversione nelle rimanenti 
regioni.  
Come per l’Obiettivo 1, venne previsto un sistema di aiuto transitorio decrescente per le 
zone ammissibili agli Obiettivi 2 e 5b nel 1999, ma che nel 2000 non rientravano più 
nell’Obiettivo 2. Queste zone hanno beneficiato di un aiuto transitorio da parte del 
FESR fino al 31 dicembre 2005 ed inoltre, per il periodo 2000-2006, di un sostegno del 
FSE nel quadro dell’obiettivo 3, nonché di un sostegno del FEAOG-Garanzia e dello 
SFOP nell’ambito delle misure dello sviluppo rurale e di accompagnamento della 
politica della pesca.  
Come anticipato nei precedenti paragrafi, nella fase di programmazione in esame, un 
importante ruolo, rivolto a specifici obiettivi settoriali, è stato svolto delle Iniziative 
comunitarie, ovvero da quegli strumenti tipici della politica strutturale dell’Unione che 
la Commissione, con autonoma iniziativa, ha proposto agli Stati membri in aggiunta ai 
programmi di iniziativa nazionale (QCS e DOCUP). La strategia che caratterizza le 
Iniziative comunitarie consiste sostanzialmente nella mobilitazione di risorse finanziarie 
per attuare azioni di specifico interesse comunitario.  
In questa fase, dunque, le Iniziative Comunitarie furono rafforzate (pur essendo ridotte 
da 13 a 4), con la novità ulteriore che ciascuna Iniziativa poteva essere finanziata da un 
solo Fondo strutturale. 
In particolare, le quattro Iniziative Comunitarie previste dal pacchetto Agenda 2000 
furono: 
- INTERREG III61: finanziata dal FESR per rafforzare la cooperazione transfrontaliera, 
transnazionale e interregionale, tale Iniziativa risultava volta a incentivare uno sviluppo 
e un assetto armonioso ed equilibrato del territorio europeo.  
                                                           
60
 La condizione di “phasing-out” prevedeva la concessione di un sostegno transitorio e decrescente nel tempo a 
quelle regioni non più ammesse agli aiuti regionali europei. Tale sostegno ha avuto luogo a partire dal 1° gennaio del 
2000 fino al 31 dicembre del 2005. 
61
 INTERREG III è una Iniziativa comunitaria prevista per il periodo 2000-2006 con l’obiettivo specifico di 
promuovere la cooperazione in base a tre sezioni di intervento: cooperazione transfrontaliera, transnazionale, 
interregionale. Sul punto si vedano, in particolare, i seguenti documenti: Comunicazione della Commissione agli Stati 
membri del 2 settembre 2004 che stabilisce gli orientamenti dell'iniziativa comunitaria riguardante la cooperazione 
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- URBAN II62: anch’essa finanziata dal FESR, l’Iniziativa era rivolta alla 
riqualificazione economica e sociale delle città e dei quartieri in crisi, così da 
promuovere uno sviluppo urbano durevole.  
- LEADER +63: finalizzata allo sviluppo rurale mediante iniziative dei gruppi di azione 
locale (GAL), tale Iniziativa è stata finanziata dal FEAOG-Orientamento; 
- EQUAL64: finanziata dal FSE, l’Iniziativa aveva ad oggetto la cooperazione 
transnazionale per la promozione di nuove pratiche di lotta alle discriminazioni ed alle 
diseguaglianze di ogni tipo con riferimento al mercato del lavoro.  
Per il periodo 2000-2006 venne assegnato il 5,35% della dotazione dei Fondi strutturali 
alle quattro Iniziative Comunitarie citate. 
 
4.3 Procedure per l’assegnazione dei Fondi strutturali 
 
In merito alle procedure adottate per la negoziazione ed il successivo trasferimento dei 
Fondi strutturali alle regioni interessate dai diversi obiettivi di intervento, sembra 
opportuno accennare ad un breve excursus evolutivo. 
La riforma dei Fondi strutturali attuata nel 1993 prevedeva un meccanismo di 
concertazione Stato – Regioni - Commissione europea in merito alle procedure da 
seguire per accedere ai finanziamenti.  
                                                                                                                                                                          
transeuropea volta a incentivare uno sviluppo armonioso ed equilibrato del territorio europeo INTERREG III 
(Gazzetta ufficiale C 226 del 10.09.2004); Comunicazione della Commissione agli Stati membri, del 28 aprile 2000, 
che stabilisce gli orientamenti dell'iniziativa comunitaria riguardante la cooperazione transeuropea volta a incentivare 
uno sviluppo armonioso ed equilibrato del territorio comunitario INTERREG III, (Gazzetta ufficiale C 143 del 
23.05.2000); Comunicazione della Commissione agli Stati membri, del 7 maggio 2001, concernente l'attuazione della 
"Cooperazione interregionale" - Sezione C dell'iniziativa comunitaria INTERREG III, (Gazzetta ufficiale C 141, 
15.05.2001). 
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 Urban II è una Iniziativa comunitaria avente l’obiettivo di attivare strategie efficaci per favorire lo sviluppo socio-
economico di centri urbani, aree o quartieri degradati. Il documento di regolamentazione dell’Iniziativa è 
rappresentato dalla Comunicazione della Commissione agli Stati membri, del 28 aprile 2000, recante gli orientamenti 
relativi all'iniziativa comunitaria concernente la rivitalizzazione economica e sociale delle città e delle zone adiacenti 
in crisi, per promuovere uno sviluppo urbano sostenibile, Urban II, (Gazzetta ufficiale C 141, 19.05.2000).  
63
 Leader + è una Iniziativa comunitaria finalizzata ad ottimizzare i programmi di sviluppo rurale. Essa  si articolava 
in tre sezioni, in base alla tipologia di azioni da attivare. La sezione 1 prevedeva la definizione di strategie pilota di 
sviluppo rurale integrato in territori rurali di dimensioni ridotte; la sezione 2 era volta ad incentivare la cooperazione 
tra diversi territori rurali di diversi Stati dell’UE, per consentire di  condividere le conoscenze e le competenze; la 
sezione 3 sottolineava l’importanza di costruire reti di relazioni ampie per consentire di condividere conoscenze e 
competenze. I profili strutturali di  tale iniziativa furono definiti dalla Comunicazione della Commissione agli Stati 
membri, del 14 aprile 2000, recante gli orientamenti per l'iniziativa comunitaria sullo sviluppo rurale, LEADER+, 
(Gazzetta ufficiale C 139, 18.05.2000). 
64
 Equal è una Iniziativa comunitaria finanziata dal FSE volta a supportare la creazione di un mercato del lavoro a cui 
tutti possono accedere. Per questo motivo i suoi ambiti di intervento coincidevano con i quattro pilastri della Strategia 
europea per l’occupazione: occupabilità, imprenditorialità, adattabilità, pari opportunità. Il documento di riferimento 
è rappresentato dalla Comunicazione della Commissione agli Stati membri, del 14 aprile 2000, che stabiliva gli 
orientamenti dell'iniziativa comunitaria Equal relativa alla cooperazione transnazionale per promuovere nuove 
pratiche di lotta alle discriminazioni e alle disuguaglianze di ogni tipo in relazione al mercato del lavoro (Gazzetta 
ufficiale C 127, 05.05.2000).  
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A riguardo, risultavano sostanzialmente possibili due differenti percorsi decisionali: 
1) Procedura classica in tre fasi: 
− Piano di sviluppo presentato dallo Stato membro; 
− Quadro comunitario di sostegno (QCS) stabilito dalla Commissione sulla base del  
piano di sviluppo, in concertazione con lo Stato membro e le regioni interessate; 
−  Intervento sul campo, generalmente sotto forma di programma operativo (PO), ma 
anche di grande progetto o di sovvenzione globale; 
2) Procedura semplificata in due fasi: 
− Piano di sviluppo presentato dallo Stato membro; 
− Documento unico di programmazione (DOCUP). 
Nel successivo periodo di programmazione (2000-2006), la riforma introdotta da 
Agenda 2000 introdusse rilevanti novità sia per quanto riguarda la scelta, sia in merito 
allo svolgimento della procedura da seguire. In particolare, in merito al primo aspetto, 
per l’Obiettivo 1 il regolamento del 1999 previde la formula del Quadro comunitario di 
sostegno (QCS) e dei programmi operativi (PO), ad eccezione del caso in cui 
l’assegnazione comunitaria risultasse inferiore ad un miliardo di Euro; in tale ipotesi, 
infatti, come per gli obiettivi 2 e 3, era previsto il ricorso al Documento unico di 
programmazione (DOCUP65). In merito allo svolgimento della procedura da seguire, il 
nuovo regolamento descrisse con maggiore precisione il ruolo della Commissione e 
degli Stati membri nell’elaborazione e nell’attuazione dei documenti programmatici.  
Più precisamente, riguardo alle procedure, la programmazione del periodo 2000-2006 
presenta due sostanziali novità: 
1) Subito dopo l’adozione dei regolamenti dei Fondi strutturali, la Commissione adotta 
formalmente i propri orientamenti presentando le priorità comunitarie per tutti gli 
Obiettivi; successivamente, gli Stati membri elaborano i loro piani di sviluppo e 
stabiliscono, di concerto con la Commissione, il QCS, il  PO e il DOCUP 
comprendenti le strategie, le dotazioni finanziarie e le modalità di attuazione. A 
differenza di ciò che avveniva in passato, inoltre, i PO e i DOCUP non dovranno 
contenere più i dettagli delle misure programmate; 
                                                           
65
 Il DOCUP  (Documento unico di programmazione) è il documento presentato alla Commissione europea dalle 
regioni che rientravano negli ob. 2 e 3. Si tratta, in sintesi, di un piano di sviluppo finalizzato ad assicurare il 
coordinamento dell’insieme degli aiuti strutturali comunitari in uno specifico territorio, raggruppando la strategia di 
sviluppo e i  diversi programmi ai fini di un accordo unico. Il documento contiene  gli assi prioritari strategici di 
intervento, la loro articolazione in misure, nonché la partecipazione finanziaria a livello di assi. La riforma del 1999 
stabiliva che, a seguito dell’adozione del DOCUP con decisione comunitaria, ciascuna Regione responsabile 
elaborasse  un documento detto “complemento di programmazione”, contenente informazioni dettagliate sui 
beneficiari, le tipologie di intervento da realizzare, le modalità di attuazione e le ripartizioni delle risorse per assi 
prioritari e misure. 
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2) Dopo l’adozione dei PO e dei DOCUP, gli Stati membri o le regioni responsabili 
adottano per ciascun programma un nuovo documento, il “complemento di 
programmazione”, contenente l’individuazione specifica dei beneficiari nonché 
l’indicazione dell’assegnazione finanziaria relativa alle diverse misure previste.  
Dalla breve ricostruzione proposta, si può constatare come la combinazione dei citati 
nuovi elementi rispondeva alla volontà di assicurare una ripartizione più chiara delle 
competenze e di rafforzare l’applicazione del principio di sussidiarietà: la Commissione 
europea rimaneva garante delle priorità strategiche, mentre la gestione dei programmi 
veniva maggiormente decentrata.  
Il regolamento quadro dei Fondi strutturali era dunque elaborato sulla base di criteri che 
intendevano garantire un uso maggiormente razionale ed efficace dei finanziamenti, 
dando maggiore spazio alle esigenze ed alla capacità di programmazione dei territori.  
Le azioni comunitarie risultavano concepite, infatti, come complementari alle 
corrispondenti azioni nazionali o come contributi alle stesse; si fondavano su una stretta 
concertazione66 tra la Commissione e lo Stato membro, nonché le Autorità e gli 
organismi designati dallo Stato stesso nel quadro delle proprie normative nazionali e 
delle prassi correnti (le Autorità regionali e locali e le altre Autorità pubbliche 
competenti, le parti economiche e sociali e gli altri organismi competenti per la materia 
in esame).  
Il partenariato67 si svolgeva nel pieno rispetto delle competenze istituzionali, giuridiche 
e finanziarie di ciascuna delle parti. Nella designazione dei partner più rappresentativi, 
gli Stati membri devono tener conto della necessità di promuovere le pari opportunità 
tra uomini e donne e lo sviluppo sostenibile attraverso l’integrazione dei requisiti in 
materia di protezione e di miglioramento dell’ambiente. 
La concertazione riguardava la preparazione, il finanziamento, la sorveglianza e la 
valutazione degli interventi ed era preciso compito degli Stati membri assicurare che 
tutte le parti interessate venissero coinvolte nelle varie fasi della programmazione, 
tenuto conto dei termini stabiliti per ciascuna fase. 
                                                           
66Gli interventi dei Fondi strutturali si concentrarono nelle regioni o aree più svantaggiate  (criterio di 
concentrazione). In secondo luogo, l’azione doveva risultare  complementare a quelle degli Stati membri (criterio di 
compatibilità, art. 12 del Regolamento CE n. 1260/1999) ed essere conforme ai Trattati o alle politiche comunitarie 
(criterio di coordinamento, art. 10 del Regolamento CE n. 1260/1999). 
67
 Per concertare le fasi di preparazione, finanziamento, monitoraggio e valutazione degli interventi e per garantire un 
efficace attuazione dei programmi, la Commissione europea collaborava strettamente con le autorità nazionali, 
regionali e locali degli Stati membri e con le parti sociali (principio di partenariato, art. 8 del Regolamento CE n. 
1260/1999). 
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Il principio di addizionalità68, previsto dal regolamento in esame, implica che per ogni 
Obiettivo gli Stati membri effettuino una spesa pubblica con fondi propri in linea con le 
finalità strutturali previste dagli interventi comunitari e corrispondente almeno al livello 
di spesa realizzato nel periodo di programmazione precedente.  
Per assicurare un reale impatto economico, gli stanziamenti dei Fondi non potranno 
inoltre essere utilizzati per coprire spese già realizzate dagli Stati membri per finalità 
strutturali. 
A causa della complessità dei controlli sull’addizionalità, la normativa prevedeva inoltre 
di semplificare il livello geografico della verifica considerando  il livello regionale per 
le aree incluse nell’Obiettivo 1 e il livello nazionale in relazione agli Obiettivi 2 e 3.  
Ulteriori novità introdotte dal regolamento di riforma dei Fondi strutturali sono 
rappresentate dall’istituzione di due organismi volti ad ottimizzare le procedure 
implementate per un efficace utilizzo delle risorse comunitarie. 
In primo luogo, infatti, il provvedimento in esame prevedeva che gli Stati membri 
designassero, per ciascun programma, un’unica Autorità di gestione (AdG) responsabile 
dell’attuazione e dell’efficacia del programma, nonché della regolarità della gestione, 
con particolare competenza riguardo alle seguenti materie: 
- raccolta dei dati statistici e finanziari necessari per la sorveglianza del programma; 
- realizzazione ed utilizzazione di un sistema informatizzato di gestione, sorveglianza e 
valutazione; 
- garanzia di una corretta gestione finanziaria; 
- rispetto delle politiche comunitarie; 
- rispetto degli obblighi in materia di informazione e pubblicità; 
- eventuali modifiche del complemento di programmazione, 
- elaborazione e presentazione alla Commissione europea delle relazioni annuali e finali 
di esecuzione dei programmi; 
- organizzazione della valutazione intermedia. 
La nuova normativa, inoltre, stabiliva che la Commissione europea e l'Autorità di 
gestione procedessero, almeno una volta l’anno, alla verifica dei risultati conseguiti nel 
corso del precedente anno di programmazione, al fine di poter intervenire con 
successive modifiche per migliorare l’attuazione del Programma. 
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 Principio di addizionalità, ex. art. 11 del Regolamento CE n. 1260/1999, secondo il quale i Fondi devono avere un 
carattere addizionale rispetto ai finanziamenti degli Stati membri, ovvero integrare, cofinanziare, e non sostituire i 
finanziamenti di ciascuno Stato e coordinarsi con gli altri strumenti finanziari dell’Unione Europea, come il Fondo di 
coesione, la BEI e la FEI. 
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Il secondo organismo introdotto dalla riforma in esame è rappresentato dal Comitato di 
sorveglianza (CdS), istituito da ogni Stato membro, d’accordo con l’Autorità di 
gestione, previa consultazione delle parti. 
A riconoscimento del ruolo riservato a tale organo dalla nuova normativa, è stabilito che 
esso fornisca il proprio parere sui complementi di programmazione prima che questi 
siano trasmessi alla Commissione, e che ne approvi le eventuali modifiche. 
A conclusione della breve analisi proposta in merito alle diverse fasi di elaborazione, 
gestione e sorveglianza, emergono con maggiore chiarezza il ruolo e le competenze 
assunti da ciascuna struttura esaminata nell’ambito della programmazione 2000-2006: 
−  alla Commissione spetterà la sorveglianza dinamica e strategica delle priorità 
programmatiche; 
−  l’Autorità di gestione eserciterà le funzioni di gestione in conformità agli accordi 
presi con la Commissione e agli orientamenti forniti dal Comitato di sorveglianza; 
−  al Comitato di sorveglianza risulterà competente in merito alla sorveglianza della 
strategia e alla sua eventuale revisione. 
A seguito dell’adozione della normativa in esame, dunque, gli Stati membri assunsero la 
responsabilità primaria del controllo finanziario degli interventi.  
Alla Commissione europea, quale responsabile dell’esecuzione del bilancio delle 
Comunità europee, venne affidato l’ulteriore compito di accertare che nei singoli Stati 
membri fossero realizzati e risultassero efficaci i sistemi di gestione e di controllo 
funzionali all’impiego efficace e corretto dei Fondi comunitari. 
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5. LA PROGRAMMAZIONE 2007-2013 
 
La nuova programmazione comunitaria per il periodo 2007-201369 ha subìto 
considerevoli modifiche rispetto alla precedente impostazione programmatica (2000-
2006), anche in considerazione della sostanziale evoluzione che, negli ultimi anni, ha 
caratterizzato gli scenari economici, politici e sociali dell'Unione europea.  
Tali cambiamenti sono principalmente da imputarsi al processo di allargamento che ha 
inciso sugli equilibri del mercato unico, sulla riduzione del PIL medio degli Stati 
membri, sull'aumento complessivo di popolazione e sulle conseguenti disparità 
economiche fra le diverse aree del territorio comunitario.  
L'allargamento dell'Unione costituisce, senza dubbio, una sfida senza precedenti per la 
competitività e la coesione dell'Europa e ha determinato la necessità di rafforzare la 
politica di coesione economica, sociale e territoriale della Comunità “al fine di 
promuovere uno sviluppo equilibrato, armonioso e sostenibile”.  
La nuova programmazione  si presenta dunque modificata negli obiettivi e negli 
strumenti,  prevede un approccio più strategico attraverso un maggiore raccordo con le 
politiche e gli indirizzi dei singoli Stati membri dell’Unione, rafforza il partenariato 
istituzionale  e introduce elementi di semplificazione amministrativa.  
La rinnovata politica di coesione, in particolare, si articola in tre nuovi obiettivi 
prioritari (Convergenza, Competitività regionale e occupazione e Cooperazione 
territoriale) e riduce i Fondi che contribuiscono al raggiungimento di tali obiettivi a tre 
(FESR, FSE e Fondo di Coesione), rispetto ai cinque (FESR, FSE, FEAOG - Sezione 
Orientamento e Sezione Garanzia, SFOP e Fondo di Coesione) previsti nella precedente 
programmazione.  
I nuovi strumenti che finanziano lo sviluppo rurale (FEASR) ed il settore della pesca 
(FEP) sono stati integrati nella politica agricola comune (PAC) e nella politica comune 
della pesca (tale novità rappresenta una notevole semplificazione per la 
programmazione dei Fondi strutturali). 
La riforma della politica di coesione dell’Unione Europea si basa prioritariamente sui 
seguenti provvedimenti:  
-  un regolamento generale che stabilisce le disposizione comuni per le fonti di 
finanziamento delle azioni strutturali (Regolamento n. 1083/2006); 
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 Si tratta della quarta edizione delle Prospettive finanziarie, dopo il Pacchetto Delors I (1988 - 1992), il Pacchetto 
Delors II (1993 - 1999) e l’Agenda 2000 (2000 - 2006). 
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- un regolamento specifico per ciascun fondo: Fondo europeo di sviluppo regionale 
(FESR), Fondo sociale europeo (FSE), Fondo di coesione (Regolamenti n. 1080/2006, 
n. 1081/2006 e n. 1084/2006); 
- un regolamento relativo all'istituzione dello strumento di assistenza alla preadesione 
(IPA) (Regolamento n. 1085/2006); 
- un regolamento relativo alla creazione di un gruppo europeo di cooperazione 
territoriale - GECT (Regolamento  n. 1082/2006). 
La recente riforma si è sviluppata, inoltre, in linea con le priorità individuate nelle 
agende di Lisbona del 2000 (crescita, competitività e occupazione) e di Göteborg del 
2001 (ambiente), volte a rendere il territorio dell'Unione più dinamico e competitivo.  
A tal fine, si è proceduto alla modifica degli obiettivi prioritari di intervento che, pur 
rimanendo tre, sostituiscono sostanzialmente (e formalmente) quelli elaborati nel 
precedente periodo di programmazione.  
Di tali nuovi obiettivi, si riporta di seguito una sintetica descrizione. 
 
Obiettivo «Convergenza»  
L’obiettivo Convergenza, ex Obiettivo 1, mira ad accelerare la convergenza delle 
regioni meno avanzate migliorando le condizioni di crescita e l'occupazione tramite 
l’aumento degli investimenti sul capitale fisico e umano, lo sviluppo  dell’innovazione,  
la tutela e il miglioramento dell’ambiente e l’efficienza amministrativa.  
L’Obiettivo Convergenza, in particolare, riguarda le regioni con un prodotto interno 
lordo pro capite inferiore al 75% della media dell’Ue allargata, calcolato in base ai dati 
relativi all’ultimo triennio antecedente l’adozione del relativo regolamento. 
Nella nuova “Europa a 27”, questo obiettivo interessa 84 regioni (di 17 Stati membri) 
con una popolazione totale di 154 milioni di persone, il cui PIL pro capite risulta 
inferiore al 75% della media comunitaria nonché – sulla base dell’esclusione 
progressiva (phasing-out) di altre 16 regioni70 (per un totale di 16,4 milioni di abitanti) 
il cui PIL supera soltanto di poco la citata soglia.  
L’importo disponibile relativamente all’Obiettivo Convergenza è di € 251,1 miliardi, 
pari all’ 81,5% del totale della dotazione dei tre Fondi strutturali ed è ripartito come 
                                                           
70Si tratta delle regioni che vengono accompagnate gradualmente verso l’uscita dall’obiettivo Convergenza. Il regime 
transitorio decrescente che permette l’uscita graduale dal sostegno comunitario per le spese strutturali ha la finalità di 
evitare l’improvvisa interruzione degli aiuti e facilitare il consolidamento dei risultati degli interventi strutturali 
precedenti. Per quanto riguarda l’Italia, l’unica regione rientrante nel sostegno transitorio per l’ex. Obiettivo 1 è il 
Molise. 
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segue: € 189,6 miliardi per le regioni Convergenza, € 12,5 miliardi riservati alle regioni 
in “phasing-out”,  € 61,6 miliardi al Fondo di coesione, che interessa 15 Stati membri.  
 
Obiettivo «Competitività regionale e occupazione»  
Le regioni non ammissibili ai programmi di convergenza potranno beneficiare delle 
risorse riservate all’Obiettivo «Competitività». Al di fuori delle regioni meno avanzate, 
questo Obiettivo mira a rafforzare la competitività e l’occupazione anticipando i 
cambiamenti economici e sociali, inclusi quelli connessi all’apertura degli scambi, 
mediante l'incremento e il miglioramento della qualità degli investimenti rivolti al 
capitale umano, all'innovazione e alla promozione della società dei saperi, al sostegno 
all’imprenditorialità, alla tutela dell’ambiente, al miglioramento dell’accessibilità, 
all’adattabilità dei lavoratori e delle imprese e, infine, allo sviluppo di mercati del 
lavoro inclusivi. L’Obiettivo Competitività  dovrà dunque svolgere un ruolo essenziale 
per evitare l’insorgere di nuovi squilibri a svantaggio di regioni che, altrimenti, 
verrebbero penalizzate da fattori socioeconomici sfavorevoli, senza poter contare su 
sufficienti aiuti pubblici. 
Saranno ammesse a fruire di tali finanziamenti 168 regioni, che rappresentano 314 
milioni di abitanti. Tra queste, 13 regioni rappresentano le cosiddette aree “phasing-
in”71 e sono oggetto di stanziamenti finanziari speciali in virtù del loro precedente status 
di regioni “Obiettivo 1”.  
Per il periodo 2007-2013 all’Obiettivo in esame è destinato l’importo di € 49,1 miliardi 
(dei quali € 10,4 miliardi destinati alle regioni “phasing-in” ) corrispondente a poco 
meno del 16% dello stanziamento totale dei Fondi strutturali. Sono interessate da questo 
obiettivo le regioni di 19 Stati membri.  
 
Obiettivo «Cooperazione territoriale europea»  
L’obiettivo “Cooperazione territoriale europea”, che deriva dall’esperienza 
dell’Iniziativa comunitaria INTERREG mira a favorire uno sviluppo equilibrato, 
armonico e sostenibile del territorio europeo. L’obiettivo, punta a intensificare la 
cooperazione su tre livelli: cooperazione transfrontaliera mediante programmi 
                                                           
71
 Si tratta delle regioni in “sostegno transitorio” che vengono accompagnate gradualmente verso l’ingresso 
nell’obiettivo Competitività. Le aree in phasing-in erano comprese nell’Obiettivo 1 nel periodo di programmazione 
comunitaria 2000-2006 e, grazie ai progressi economici compiuti negli ultimi anni, nel nuovo ciclo di 
programmazione 2007-2013 passano nel quadro dell’Obiettivo Competitività regionale e occupazione e sono oggetto 
di stanziamenti finanziari speciali in virtù del loro precedente status di regioni Obiettivo 1. Per l’Italia la regione in 
phasing-in è la Sardegna. 
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congiunti; cooperazione a livello delle zone transnazionali; reti di cooperazione e di 
scambio di esperienze sull’intero territorio dell’Unione.  
La cooperazione transfrontaliera interessa le regioni situate lungo i confini terrestri 
interni e talune frontiere terrestri esterne, nonché alcune regioni ai confini marittimi, per 
un totale di popolazione corrispondente a  181,7 milioni (37,5% della popolazione 
complessiva dell’Ue). 
L’importo finanziato stanziato è pari a € 7,75 miliardi (2,5% del totale), ripartiti come 
segue: € 5,57 miliardi per l’elemento transfrontaliero, € 1,58 miliardi per l’elemento 
transnazionale e € 392 milioni per la cooperazione interregionale. 
La riforma della politica di coesione, attuata per la nuova programmazione, introduce 
inoltre il principio di specificità dei Fondi (i programmi operativi beneficiano infatti del 
finanziamento di un solo Fondo); nell'ambito dei tre obiettivi l'intervento dei Fondi 
strutturali, a seconda della loro natura, tiene conto sia delle specificità economiche e 
sociali degli Stati membri, sia delle peculiarità territoriali. 
In particolare, i Fondi che intervengono nell'ambito della politica di coesione e 
contribuiscono a raggiungere i tre Obiettivi sopra descritti sono i seguenti: 
 
Il Fondo Europeo per lo Sviluppo Regionale (FESR) 
Il Regolamento (CE) n. 1080/2006 definisce i compiti del Fondo europeo di sviluppo 
regionale (FESR) e il campo di applicazione del suo intervento nell'ambito degli 
obiettivi "Convergenza", "Competitività regionale e occupazione" e "Cooperazione 
territoriale europea" . 
In particolare, il FESR contribuisce al finanziamento di interventi destinati a rafforzare 
la coesione economica e sociale eliminando le principali disparità regionali attraverso il 
sostegno allo sviluppo e all'adeguamento strutturale delle economie regionali. Lo 
strumento in esame, inoltre, finanzia programmi finalizzati alla riconversione delle 
regioni industriali in declino e delle regioni in ritardo di sviluppo e sostiene la 
cooperazione transfrontaliera, transnazionale e interregionale. 
Nello specifico, il FESR contribuisce al finanziamento di: 
- investimenti finalizzati alla creazione e al mantenimento di posti di lavoro stabili, 
principalmente nelle piccole e medie imprese (PMI); 
- investimenti in infrastrutture; 
- attività finalizzate allo sviluppo regionale e locale attraverso il sostegno ai servizi alle 
imprese, la creazione e lo sviluppo di strumenti finanziari (capitale di rischio, fondi per 
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mutui e fondi di garanzia, fondi di sviluppo locale), nonché la cooperazione e gli scambi 
di esperienze tra i diversi operatori sociali, economici e ambientali; 
- assistenza tecnica per l'attuazione di azioni di preparazione, sorveglianza, sostegno 
tecnico e amministrativo, valutazione e controllo necessarie all'attuazione del 
regolamento di riferimento. 
Nell'ambito dell'Obiettivo "Convergenza", il FESR interviene,  a livello regionale e 
locale, sul sostegno allo sviluppo economico sostenibile e integrato, nonché 
all'occupazione, attraverso programmi operativi finalizzati all'ammodernamento delle 
strutture economiche e alla creazione e al mantenimento di posti di lavoro stabili.  
In particolare, il Fondo prevede azioni volte al sostegno dei seguenti settori: 
- ricerca e sviluppo tecnologico (R&ST); 
- società dell'informazione; 
- sviluppo delle infrastrutture che forniscono servizi al fine di creare nuovi posti di 
lavoro; 
- ambiente e prevenzione dei rischi; 
- turismo, cultura e istruzione; 
- trasporti; 
- energia; 
- sanità e infrastrutture sociali. 
Nell'ambito dell'Obiettivo "Competitività regionale e occupazione", l'intervento del 
FESR nel quadro delle strategie di sviluppo sostenibile promuove l'occupazione 
concentrandosi principalmente sulle tre seguenti priorità: 
- ambiente e prevenzione dei rischi; 
- accesso ai servizi di trasporto e di telecomunicazioni di interesse economico; 
- innovazione della conoscenza. 
Nell'ambito dell'Obiettivo "Cooperazione territoriale europea", infine, l'intervento del 
FESR converge sulle seguenti priorità: 
- creazione e sviluppo della cooperazione transnazionale; 
- realizzazione di attività economiche, sociali e ambientali transfrontaliere mediante 
strategie comuni di sviluppo territoriale sostenibile; 
- promozione finalizzata al rafforzamento dell'efficacia della politica regionale. 
 
Il Fondo Sociale Europeo (FSE) 
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Il Regolamento (CE) n. 1081/2006 stabilisce i compiti del Fondo sociale europeo, il 
campo d'applicazione del suo intervento, le disposizioni specifiche e le tipologie di 
spesa ammissibili. 
L'obiettivo del FSE è quello di rafforzare la coesione economica e sociale migliorando 
le possibilità di occupazione coerentemente con la strategia europea in materia.  
Nella riforma attuata per la nuova programmazione assume ancor più rilevanza, a 
seguito dell'allargamento dell'Unione e del fenomeno della globalizzazione, la politica 
d'intervento contenuta nelle agende di Lisbona 2000 e Goteborg 2001, in cui gli Stati 
membri si impegnano a favorire interventi mirati al raggiungimento di un'economia 
fondata sulla conoscenza, più competitiva e sostenibile. 
Il Fondo in esame fornisce quindi sostegno alle politiche degli Stati membri che si 
attengono agli orientamenti formulati nell'ambito della strategia europea per 
l'occupazione, attraverso interventi in materia di inclusione sociale, non 
discriminazione, promozione delle pari opportunità, istruzione e formazione. 
Gli interventi previsti, inoltre, mirano ad aumentare l'adattabilità dei lavoratori e delle 
imprese, a potenziare il capitale umano, a migliorare le possibilità di occupazione e di 
impiego e la partecipazione al mercato del lavoro, a rafforzare l'inclusione sociale delle 
persone svantaggiate, a combattere la discriminazione, a ridurre le disparità 
occupazionali a livello nazionale, regionale e locale. 
Nell'ambito degli Obiettivi "Convergenza" e "Competitività regionale e occupazione", il 
Fondo sostiene azioni negli Stati membri volte a conseguire le seguenti priorità: 
- accrescere l'adattabilità dei lavoratori, delle imprese e degli imprenditori, al fine di 
poter gestire positivamente i cambiamenti economici; 
- migliorare l'accesso all'occupazione e l'inserimento sostenibile nel mercato del lavoro 
per le persone in cerca di lavoro e per quelle inattive, prevenire la disoccupazione, in 
particolare la disoccupazione di lunga durata e giovanile, incoraggiare l'invecchiamento 
attivo e prolungare la vita lavorativa; 
- potenziare l'inclusione sociale delle persone svantaggiate ai fini della loro integrazione 
nel mondo del lavoro e combattere ogni forma di discriminazione nell’ambito del 
mercato del lavoro; 
- potenziare il capitale umano promuovendo riforme dei sistemi di istruzione e di 
formazione e attività di rete tra gli istituti di istruzione superiore, i centri di ricerca e 
tecnologici e le imprese. 
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In particolare, nell'ambito dell'obiettivo "Convergenza", il FSE finanzia gli Stati membri 
al fine di espandere e migliorare gli investimenti in materia di capitale umano, 
promuovendo l'attuazione di riforme dei sistemi di istruzione e di formazione, nonché lo 
sviluppo dei settori della ricerca e dell'innovazione. 
Il Fondo, inoltre,  sostiene azioni transnazionali e interregionali attraverso la 
condivisione di informazioni, esperienze e risultati, o attraverso la realizzazione di 
attività coordinate e promuovendo reti partenariali.  
 
Il Fondo di Coesione 
Il Regolamento (CE) n. 1084/2006 definisce le disposizioni specifiche relative al Fondo 
di coesione, disciplinato dal Regolamento (CE) n. 1083/2006. 
Il Fondo di Coesione è destinato al rafforzamento della coesione economica e sociale 
della Comunità in una prospettiva di promozione dello sviluppo sostenibile. 
Il Fondo interviene tenendo conto del fabbisogno specifico di investimenti e 
infrastrutture di ciascuno Stato membro beneficiario.  
In particolare, lo strumento in esame finanzia il sostegno di azioni attuate nei seguenti 
settori: 
- reti trans europee di trasporto; 
- azioni finalizzate alla tutela ambientale in virtù del programma in materia di ambiente. 
In tale contesto, il Fondo può intervenire nei settori collegati allo sviluppo sostenibile 
che presentano chiari vantaggi ambientali, quali l'efficienza energetica e le energie 
rinnovabili, nonché nel settore dei trasporti (ferrovie, vie navigabili fluviali, trasporto 
marittimo, gestione del traffico stradale, marittimo e aereo, trasporto urbano pulito e 
trasporto pubblico). Il Fondo di Coesione interessa attualmente 15 Stati membri, tra i 
quali non è inclusa l’Italia.  
 
Come può evincersi dalla breve ricostruzione proposta, gli elementi innovativi della 
programmazione 2007-201372 risultano numerosi e possono essere sintetizzati come 
segue: 
- nuove priorità e nuovi obiettivi della politica di coesione; 
- programmazione unitaria della politica di sviluppo; 
                                                           
72
 Ministero dello Sviluppo Economico, Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione, Quadro Strategico 
Nazionale per la politica regionale di sviluppo 2007 – 2013,  Roma, dicembre 2006 . 
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- riduzione del numero di Fondi strutturali con l'esclusione dei Fondi destinati allo 
sviluppo rurale e   alla pesca; 
- specificità dei fondi; 
- decentramento delle responsabilità; 
- proporzionalità dei controlli; 
- nuovo assetto dei sistemi di gestione e controllo e loro rafforzamento. 
I Fondi strutturali 2007-2013 sono impostati secondo una serie di principi già presenti 
nei precedenti periodi di programmazione (seppure integrati e aggiornati); si fa 
riferimento, in particolare, ai seguenti principi:  
− principio della complementarità rispetto alle azioni nazionali e agli altri strumenti 
finanziari della Comunità; 
− principio della coerenza (con le priorità e le politiche comunitarie);  
− principio del coordinamento (con gli altri strumenti finanziari della Comunità);  
− principio del  partenariato (riguarda gli aspetti operativi e strategici della politica e 
implica la partecipazione delle autorità regionali, locali e degli enti locali);  
− principio della sussidiarietà e proporzionalità rispetto al sistema istituzionale dello 
Stato membro (gestione proporzionale per il controllo e il monitoraggio);  
− principio della gestione condivisa (Stati membri e UE condividono la responsabilità 
del controllo finanziario);  
− principio dell’ addizionalità (intendendo con tale principio il carattere “aggiuntivo” e 
non sostitutivo degli interventi europei rispetto a quelli statali);  
− principio della  programmazione pluriennale (che garantisce la continuità e la 
certezza dell’azione nel medio periodo).  
A tali principi si aggiungono, infine, il principio relativo alle Pari opportunità per donne 
e uomini (trasversale a tutte le fasi della gestione dei Fondi) e quello della 
concentrazione geografica  (più dell’80% del finanziamento destinato alle regioni meno 
sviluppate) e tematica, che vengono richiamati entrambi negli obiettivi di Göteborg 
(sviluppo sostenibile) e Lisbona (crescita e occupazione). 
In conclusione, si ritiene opportuno rilevare che, oltre a disciplinare i tre Fondi 
strutturali, il Regolamento (CE) n. 1085/2006 istituisce uno strumento di assistenza alla 
preadesione (IPA) finalizzato a fornire supporto ai Paesi candidati ad entrare a far parte 
della Comunità europea, sia in merito all'adozione e all'applicazione dell'intero acquis 
comunitario, sia preparando i paesi candidati ad attuare la politica agricola e di coesione 
della Comunità in prospettiva dell'adesione.  
47 
 
Il citato regolamento istituisce, inoltre, uno strumento di vicinato e partenariato (ENPI) 
volto a fornire un'assistenza comunitaria finalizzata alla creazione di una “zona di 
prosperità e di buon vicinato” tra l'Unione europea e i cosiddetti “Paesi partner” 
(Algeria, Armenia, Autorità palestinese della Cisgiordania e di Gaza, Azerbaigian, 
Bielorussia, Egitto, Federazione russa, Giordania, Georgia, Israele, Libano, Libia, 
Marocco, Moldova, Siria, Tunisia ed Ucraina) allo scopo di promuovere forme efficaci 
di cooperazione transfrontaliera e trans regionale. 
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6. La nuova strategia per la coesione territoriale europea: il “Libro verde”  
 
Dall’analisi delle politiche di coesione territoriale elaborate ed implementate dalle 
Istituzioni comunitarie a partire dall’Atto Unico europeo, nonché dall’evoluzione delle 
stesse a seguito del processo di consolidamento dell’Unione e delle successive fasi di 
allargamento della Comunità, risulta evidente che esiste un rapporto inscindibile tra 
livello di sviluppo e organizzazione territoriale. 
Nei processi decisionali che hanno portato all’ultimo rilevante allargamento dell’Ue, le 
problematiche legate alla coesione territoriale, già presenti nell’ambito dell’Europa dei 
15, assumono dunque un peso ancor più significativo, non solo per i profondi divari di 
sviluppo esistenti rispetto ai “nuovi” Stati membri, ma anche per le implicazioni di 
natura più strettamente territoriale, riguardanti l’ampliamento delle distanze, 
l’articolazione della nuova rete di centri urbani, l’organizzazione e l’assetto del 
territorio con riferimento alle differenti vocazioni ambientali ed economiche, anche alla 
luce della sostanziale modifica del mercato interno. 
Queste considerazioni emergono chiaramente dallo studio e dall’approfondimento di 
alcuni documenti elaborati dal Parlamento europeo e dalla Commissione.  
Il riferimento, in primo luogo, è al Terzo Rapporto  sulla Coesione Economica e 
Sociale73, dalla cui analisi emergono alcuni aspetti di “squilibrio” territoriale, a 
differente scala (comunitaria, nazionale, regionale e locale) che, nel loro insieme, 
rappresentano elementi critici per il futuro sviluppo dell’economia europea.  
In particolare, a livello comunitario viene considerata la concentrazione delle attività 
economiche e della popolazione nell’area centrale; a livello nazionale si rileva la 
persistenza di squilibri tra le principali aree metropolitane e il resto del paese, nonché 
tra regioni dello stesso Stato; a livello regionale, vengono analizzate le aree urbane 
vaste che tendono a espandersi ulteriormente e le aree rurali escluse dai fenomeni di 
“rurbanizzazione”74, che continuano a perdere abitanti e servizi di base; a livello locale, 
infine, il Rapporto evidenzia la presenza di sacche di povertà e di esclusione sociale o di 
                                                           
73 Sul punto si veda COMMISSIONE EUROPEA, Terzo Rapporto sulla Coesione economica e sociale, Bruxelles, 
2004. Nel rapporto viene affermato che «La coesione territoriale, intesa come la ripartizione equilibrata delle 
attività umane sul territorio, completa la coesione economica e sociale. Rappresenta quindi la traduzione sul 
territorio dell’obiettivo di sviluppo equilibrato e sostenibile assegnato all’Unione (art. 2 del trattato). La coesione 
territoriale implica segnatamente l’accesso equo dei cittadini e degli operatori economici ai Servizi d’interesse 
economico generale (SIEG), indipendentemente dal territorio al quale appartengono (art. 16 del trattato)».   
74
 Il termine “rurbanizzazione” individua l’associazione di due concetti differenti, "vita rurale" e "urbanizzazione 
della campagna",  e indica un fenomeno caratterizzato dall'influenza della città sullo spazio rurale.  
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non accesso ai servizi essenziali, nonché di territori con caratteristiche geografiche e 
climatiche particolari (isole, aree di alta montagna, ecc).   
In tale contesto, particolare rilievo assumono il tema della “perifericità” (fisica e socio - 
economica) di alcune regioni europee,  quello della ricerca e dell’innovazione 
tecnologica, quello del trasferimento di know-how e, più in generale, quello della 
coesione economica e sociale funzionale a valorizzare la competitività complessiva 
dell’Unione europea, sia sotto un profilo interno, tra i diversi Stati membri, che tra gli 
stessi e i Paesi terzi. 
Tali esigenze, hanno portato ad una sostanziale riforma della politica regionale dell’Ue 
e, conseguentemente, ad una rielaborazione dei Fondi strutturali, nonché 
all’individuazione di nuovi obiettivi prioritari per il periodo 2007-201375, anche al fine 
di agevolare la concreta realizzazione della “strategia di Lisbona”. 
Le citate e già esaminate riforme acquistano particolare rilevanza soprattutto in vista del 
futuro e ulteriore allargamento dell’Ue verso i Balcani occidentali (è infatti in atto un 
processo di stabilizzazione e associazione di quei territori) e, dunque, del progressivo 
ulteriore spostamento ad est dell’Unione. 
L’evoluzione geografica  che ha caratterizzato e continua a caratterizzare il “progetto 
comunitario” determina profondi mutamenti sociali, culturali, politici ed economici tali 
da rendere necessaria una complessa politica di coesione e integrazione regionale che 
non può prescindere da un’analisi geo-politica e geo-economica delle dinamiche in atto. 
La concettualizzazione spaziale del territorio Europeo, espressa alla fine degli anni ‘80 
con l’immagine della Blue Banana76, oggi è solo in parte rappresentativa della realtà 
territoriale europea diventata ben più complessa, vasta e frammentata: il territorio 
comunitario, tuttavia, continua ad essere caratterizzato dalla dominanza di una zona 
forte, il cosiddetto “Pentagon”, centro pulsante dell’economia europea, definito dai 
vertici delle città di Milano, Monaco, Amburgo, Londra e Parigi. 
Si rende oggi necessaria, dunque, una strategia di coesione rivolta all’insieme del 
territorio dell’Unione, in grado di «modellare le politiche generali ai territori 
particolari»77, non più in una logica esclusivamente “regionale”, ma attraverso un 
                                                           
75
 Ministero dello Sviluppo Economico, Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione, Quadro Strategico 
Nazionale per la politica regionale di sviluppo 2007 – 2013,  Roma, dicembre 2006 . 
76
 Il corema della “Blue Banana”, ideato da Roger Brunet e utilizzato per la prima volta nel 1989 dall'Istituto Reclus 
di Montpellier, indica come centro principale dello spazio europeo la dorsale economica e demografica che si estende 
da Londra a Milano. In particolare, il nome deriva dalla forma curva di tale dorsale e dal colore dominante della 
bandiera dell'Unione europea, il blu. Sul punto si veda M. RIITANO, Una geografia per l’Europa. Assetto del 
territorio e dinamiche evolutive,cit., pp.16. 
77
 L. SIMONETTI, Dalla «Coesione» al «Territorio». Mutamenti nell’approccio alla pianificazione territoriale 
dell’UE, in Bollettino della Società Geografica Italiana, Roma, Serie XII, vol. XI, 2006, p. 713. 
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approccio tematico e trasversale affermato, tra l’altro, dallo Schema di Sviluppo dello 
Spazio Europeo (SSSE)78. 
Nel rilancio degli obiettivi dell’Agenda di Lisbona per il 2010 si individuano i fattori 
determinanti per il rinnovamento delle politiche di coesione, concentrate a sostenere 
prestazioni efficaci e interventi mirati e selezionati per potenziare i settori strategici, 
l’innovazione e la competitività del sistema economico e produttivo, puntando sulle 
eccellenze territoriali: in tale ottica, la stessa coesione è intesa quale elemento 
strumentale alla competitività. 
Tale approccio risulta fondamentale al fine di comprendere la rilevanza che le strategie  
di sviluppo e di governance sovranazionali hanno assunto a livello locale, ma, al 
contempo, al fine di evidenziare  la complessità che caratterizza la dimensione locale e, 
dunque, la necessità di prevedere differenti modelli di intervento finalizzati a ridurre i 
divari di sviluppo che contraddistinguono i  diversi sistemi territoriali nazionali. 
Un ulteriore elemento di potenziale crescita dei differenti sistemi territoriali europei è 
rappresentato dalle “diversità locali”, che rappresentano un valore da tutelare 
parallelamente a quello dello sviluppo dell’integrazione europea.  
Su questa linea si muove il Libro verde sulla coesione territoriale (“Fare della diversità 
territoriale un punto di forza”)79, adottato dalla Commissione Europea il 6 ottobre 
2008.   
Tale documento risponde alle richieste avanzate dal Parlamento europeo in occasione 
della riunione ministeriale sullo sviluppo urbano e sulla coesione territoriale di Lipsia80, 
tenuta nel maggio 2007, nonché ai contributi che molti soggetti interessati hanno inviato 
durante la consultazione pubblica sul 4° Rapporto concernente la coesione.  
Il Libro verde analizza le sfide che devono affrontare le regioni con specifiche 
caratteristiche geografiche (come, ad esempio, le zone montane o le regioni insulari) ed 
evidenzia che le principali questioni riguardanti lo sviluppo sostenibile e l’accesso ai 
servizi non possono rispettare i confini amministrativi dei singoli Stati, ma devono 
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 Tale documento strategico, approvato a Potsdam nel maggio 1999 nel corso del Consiglio informale dei ministri 
responsabili dell'assetto territoriale, costituisce un quadro di orientamento politico finalizzato a migliorare la 
cooperazione tra le politiche comunitarie settoriali che hanno un impatto significativo sul territorio. La sua 
elaborazione prende le mosse dalla constatazione che l'azione degli Stati membri si integra meglio se è basata su 
obiettivi di sviluppo territoriale definiti in comune. Si tratta di un documento di natura intergovernativa a carattere 
indicativo e non vincolante. Conformemente al principio di sussidiarietà, la sua applicazione avviene al livello di 
intervento più appropriato e a discrezione dei diversi protagonisti nell'ambito dello sviluppo territoriale. Sul punto si 
veda T. D’APONTE, Europa. Un territorio per l’Unione cit., pp. 22 ss. 
79
 COMMISSIONE EUROPEA,  Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della diversità territoriale un punto di 
forza, COM 2008, 616, Bruxelles, ottobre 2008. 
80
 Agenda Territoriale dell’Unione europea,  Lipsia 24-25 maggio 2007. 
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essere necessariamente risolte tramite una collaborazione coordinata tra diversi Paesi o 
differenti aree territoriali, regionali e locali. 
Il documento in esame considera le politiche finalizzate alla coesione territoriale come 
un contributo per migliorare la competitività dei territori europei, il benessere dei 
cittadini e la qualità dell'ambiente, attraverso una politica flessibile e differenziata che 
offra risultati a lungo termine.  
La coesione territoriale – secondo Danuta Hübner, Commissario europeo per la politica 
regionale -  significa “adattarsi alla realtà di oggi e alle sfide attuali. Essa costituisce 
un modello europeo per una crescita e un'occupazione sostenibile”. 
Si rivela necessario collocare la politica di coesione negli orientamenti strategici definiti 
a livello comunitario e al contempo di assicurare un’applicazione regionale e territoriale 
delle strategie di Lisbona e di Goteborg.  
Risulta opportuno rilevare, a tale riguardo, che la diversità e la ricchezza dei potenziali 
specifici delle regioni europee non sono stati tenuti sufficientemente in considerazione 
nei precedenti periodi di programmazione.  
Migliori risultati potranno essere conseguiti solo a seguito di un più efficace 
coordinamento e di una migliore attuazione delle politiche settoriali che,  perseguendo 
l’obiettivo di uno sviluppo territoriale integrato, possono consentire ai differenti territori 
europei di esprimere le proprie potenzialità e valorizzare le risorse endogene.  
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CAPITOLO II 
LA COESIONE EUROPEA E LA MARGINALITÀ LOCALE 
 
1. Il Quadro Strategico Nazionale 
 
Come anticipato nel precedente capitolo, il Quadro Strategico Nazionale è il risultato di 
un complesso confronto partenariale fra amministrazioni centrali e regionali, 
istituzionali e soggetti economici e sociali avviato con l’approvazione, delle “Linee 
guida per l’elaborazione del Quadro Strategico Nazionale 2007-2013”81 nell’ambito 
della Conferenza Unificata82 avvenuta, il 3 febbraio 2005.   
Con tale approvazione il partenariato istituzionale coinvolto83 ha ritenuto opportuno 
unificare nella programmazione europea le politiche comunitarie, regionali e nazionali, 
al fine di  favorire un raccordo tra queste e le politiche nazionali ordinarie, definendone 
gli indirizzi e seguendo un iter di scrittura in tre differenti fasi. In particolare, la prima 
fase riguarda la valutazione dei risultati della programmazione 2000-2006; la seconda 
prevede un confronto strategico tra Stato e Regioni;  la terza è relativa alla stesura vera e 
propria del  Quadro.  
In tutte e tre le fasi è stato previsto un forte confronto con il partenariato economico-
sociale e con le rappresentanze degli Enti locali.  
Nella prima fase (che si è conclusa nel 2005), ciascuna Regione e Provincia autonoma, 
nonché le Amministrazioni Centrali, hanno predisposto un proprio Documento 
strategico preliminare (DSP nazionale e DSP regionali); nel caso del Mezzogiorno, le 
Regioni hanno anche realizzato, coordinandosi tra di loro e con il Dipartimento per le 
                                                           
81
 Il Quadro Strategico Nazionale è il documento di orientamento strategico che gli Stati Membri sono tenuti a 
presentare alla Commissione Europea in attuazione della politica di coesione comunitaria, relativo al periodo di 
programmazione 2007-2013. 
82La Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano opera 
nell’ambito della comunità nazionale per favorire la cooperazione tra l’attività dello Stato e quella delle Regioni e le 
Province Autonome, costituendo la "sede privilegiata" della negoziazione politica tra le Amministrazioni centrali e il 
sistema delle autonomie regionali. La conferenza Stato-Regioni:  
- è la sede dove il Governo acquisisce l’avviso delle Regioni sui più importanti atti amministrativi e normativi di 
interesse regionale;  
- persegue l’obiettivo di realizzare la leale collaborazione tra Amministrazioni centrale e regionali;  
- si riunisce in una apposita sessione comunitaria per la trattazione di tutti gli aspetti della politica comunitaria che 
sono anche di interesse regionale e provinciale. 
La Conferenza Unificata riunita in data 3 febbraio 2005, (ai sensi dell’articolo 8, comma 6, della legge 5 giugno 
2003, n.131), ha concordato il percorso di definizione del Quadro strategico nazionale quale riferimento strategico del 
processo di programmazione della politica regionale unitaria, comunitaria (finanziata con risorse comunitarie e di 
cofinanziamento nazionale) e nazionale realizzata in base all’art.119, comma 5, della Costituzione, attraverso il 
Fondo per le aree sottoutilizzate;  
83
 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Conferenza unificata Stato regioni. Intesa sulla nota tecnica relativa alla 
definizione del Quadro Strategico Nazionale per la politica di coesione 2007-2013,  Roma, 3 febbraio 2005. 
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Politiche di Sviluppo e Coesione, un documento comune denominato “Linee per un 
nuovo Programma Mezzogiorno” (DSM). 
La seconda fase è stata dedicata al confronto fra i diversi livelli di governo e le parti 
economiche e sociali, tramite l’organizzazione di Tavoli tematici e Gruppi di lavoro 
finalizzati alla produzione di documenti congiunti. Su questa base, si è quindi proceduto 
alla stesura di una bozza tecnico-amministrativa del Quadro, condivisa dalle parti. 
La terza fase è stata caratterizzata dal confronto politico sulla bozza e si è conclusa con 
la stesura definitiva del documento approvato dalla Conferenza Unificata Stato-Regioni 
e dal CIPE, con l’Intesa del 21 dicembre 200684. 
La proposta italiana85 contenuta nel Quadro Strategico Nazionale per la politica 
regionale di sviluppo 2007-2013, messa a punto in versione definitiva a seguito della 
conclusione del negoziato con Bruxelles, è stata approvata dalla Commissione europea 
con decisione del 13 luglio 2007. 
Il QSN, previsto dall’art. 27 del Regolamento generale CE 1083/2006 sui Fondi 
Strutturali, è dunque il documento di orientamento strategico che gli Stati Membri sono 
tenuti a presentare alla Commissione Europea in attuazione della politica di coesione 
comunitaria.  
La strategia e le priorità del Quadro, la lista dei programmi operativi e la loro 
allocazione finanziaria declinati per Obiettivo e per Fondo, nonché la dimostrazione del 
rispetto del principio di addizionalità, sono oggetto di decisione comunitaria. 
Ogni Stato membro presenta un “quadro di riferimento strategico nazionale” coerente 
con tali orientamenti, che funge da strumento di riferimento per la programmazione dei 
Fondi. 
Attualmente, pertanto, vi è una maggiore interazione fra i tre livelli decisionali e di 
intervento: il livello comunitario, il livello nazionale e il livello di attuazione dei 
programmi. 
Il QSN è un nuovo tipo di strumento del sistema di programmazione; non si tratta, 
dunque, di uno strumento di gestione, come il Quadro Comunitario di Sostegno (QCS) 
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 Il Comitato  Interministeriale di Programmazione Economica (CIPE) con delibera del 22 dicembre 2006, n. 174, 
pubblicato in Gazzetta Ufficiale n. 95/2006,  approva il Quadro strategico nazionale (QSN) per il periodo di 
programmazione 2007/2013. Il CIPE ha competenze in tema di coordinamento delle politiche comunitarie, 
nell’ambito degli indirizzi fissati dal Governo, per l’elaborazione degli indirizzi generali da adottare per l’azione 
italiana in sede comunitaria per il  coordinamento delle iniziative delle Amministrazioni ad essa interessate e 
l’adozione di direttive generali per il proficuo utilizzo dei flussi finanziari, sia comunitari che nazionali. Promuove, 
altresì, l'azione necessaria per l'armonizzazione della politica economica nazionale con le politiche economiche degli 
altri Paesi della Comunità europea. 
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 Il Quadro traduce in indirizzi strategici e operativi gli Orientamenti strategici per la coesione, gli indirizzi delle 
Linee Guida, della Delibera Cipe n. 77 e del DPEF 2007-2011. 
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utilizzato nei precedenti periodi, ma piuttosto di uno strumento chiamato a definire 
soprattutto le priorità politiche, individuando al contempo elementi chiave a livello 
attuativo. 
I contenuti del Quadro riflettono la consapevolezza che la politica regionale di sviluppo 
può offrire un forte contributo non solo alla ripresa della competitività e della 
produttività dell’intero Paese ma anche alla riduzione della persistente sottoutilizzazione 
di risorse del Mezzogiorno.  
La strategia identificata nel QSN86 si sviluppa attorno a quattro macro-obiettivi e a dieci 
priorità per  ciascuna delle quali viene identificata la modalità di integrazione con la 
politica ordinaria nazionale, unificando, in tal modo, la politica regionale comunitaria 
(cofinanziata dai Fondi Strutturali) e la politica regionale nazionale (sostenuta dal 
Fondo per le Aree Sottoutilizzate, FAS87). 
Tale strategia si basa sull’analisi delle tendenze economico-sociali e del livello di   
sviluppo complessivo dei diversi territori nazionali, sugli approfondimenti effettuati 
nella fase di impostazione strategica preliminare e sui risultati dell’esperienza relativa al 
precedente periodo di programmazione dei Fondi strutturali 2000-2006. 
Al fine di individuare gli elementi maggiormente connessi alla tematica oggetto di 
approfondimento, sembra opportuno procedere ad una sintetica analisi dei singoli 
obiettivi e delle specifiche priorità previste dal QSN, anche in considerazione della 
necessità di interpretare in una logica unitaria la strategia elaborata nell’ambito del 
citato documento e, successivamente, di esaminare specificamente i profili che la 
caratterizzano. 
In particolare, la strategia è articolata nei seguenti quattro macro obiettivi:  
1. sviluppare i circuiti della conoscenza;  
2. accrescere la qualità della vita, la sicurezza e l’inclusione sociale nei territori;  
3. potenziare le filiere produttive i servizi e la concorrenza;  
4. internazionalizzare e modernizzare l’economia, la società e le amministrazioni.  
 
Tali obiettivi risultano ulteriormente articolati in dieci priorità:  
1. miglioramento e valorizzazione delle risorse umane;  
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 Ministero dello Sviluppo Economico, Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione, Quadro Strategico 
Nazionale per la politica regionale di sviluppo 2007 - 2013, Roma,  giugno 2007. 
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 Il fondo FAS opera a finalità di sviluppo territoriale in raccordo con quanto disposto dall’art.119 comma 5 della 
Costituzione. 
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2. promozione, valorizzazione e diffusione della ricerca e  dell’ innovazione per la 
competitività;  
3. energia e ambiente: uso sostenibile e efficiente delle risorse per lo sviluppo;  
4. inclusione sociale e servizi per la qualità della vita e l’attrattività territoriale;  
5. valorizzazione delle risorse naturali e culturali;  
6. reti e collegamenti per la mobilità;  
7. competitività dei sistemi produttivi e occupazione;  
8. competitività e attrattività delle città e dei sistemi urbani;  
9. apertura internazionale e attrazione di investimenti;  
10. Governance, capacità istituzionali e mercati concorrenziali e efficaci.  
Le priorità di intervento costituiscono l’ossatura di base sulla quale le Amministrazioni 
centrali e regionali dovranno confrontarsi; in fase attuativa, però, le dieci priorità sono 
suddivise in ulteriori dieci obiettivi generali e quarantotto obiettivi speciali, che 
indicano gli strumenti di intervento per raggiungere le finalità della programmazione 
2007-2013. 
I macro-obiettivi e le priorità tematiche di riferimento, identificate nel percorso 
partenariale di formulazione del Quadro sopra descritto, risultano articolati come segue. 
• Sviluppare i circuiti della conoscenza, attraverso le seguenti priorità di riferimento: 
– Priorità 1 (composta da 4 obiettivi generali e 10 obiettivi specifici): 
miglioramento e valorizzazione delle risorse umane attraverso un forte intervento sul 
capitale umano, capace di ricostituire rapidamente una qualità diffusa di competenze 
nella scuola e nel mondo del lavoro e, in generale, nei cittadini, anche ai fini di una 
riduzione dell’esclusione sociale. Viene perseguito, inoltre, l’obiettivo 
dell’apprendimento lungo l’arco della vita (long life learning) e quello della 
formazione, favorendo così  l’inserimento e la mobilità nel mercato del lavoro degli 
individui e, in particolare, delle donne.   
– Priorità 2 (composta da 1 obiettivo generale e 8 specifici): promozione, 
valorizzazione e diffusione della Ricerca e dell’innovazione per la competitività 
attraverso il finanziamento di centri di eccellenza di livello internazionale da realizzare 
nell’ambito del territorio meridionale. Tale priorità persegue una finalità di 
“mediazione” tra ricerca e mondo imprenditoriale in grado di valorizzare i progressi 
della ricerca, promuovendone, le applicazioni produttive e valorizzando il ruolo delle 
tecnologie dell’informazione come fattore essenziale di innovazione. 
56 
 
 • Accrescere la qualità della vita, la sicurezza e l’inclusione sociale nei territori 
attraverso le seguenti priorità: 
- Priorità 3 (composta da 2 obiettivi generali e 4 specifici): energia e ambiente, uso 
sostenibile e efficiente delle risorse per lo sviluppo. In particolare, gli interventi 
sull’ambiente mirano ad accrescere la disponibilità di risorse energetiche mediante il 
risparmio e l’aumento della quota di energia prodotta da fonti rinnovabili. Sono previsti 
interventi per il miglioramento dell’accessibilità, con  particolare attenzione alla 
logistica e alla disponibilità e qualità dei servizi sociali. Indispensabili risultano inoltre, 
le azioni volte a contrastare e prevenire i fenomeni criminali, ripristinando condizioni di 
sicurezza, soprattutto in alcune regioni del Mezzogiorno. Tali azioni devono essere 
sviluppate in sinergia con le iniziative territoriali.  
- Priorità 4 (composta da1 obiettivo generale e 2 specifici): inclusione sociale e 
servizi per la qualità della vita e l’attrattività territoriale. Tale priorità riguarda le 
condizioni di vita dei cittadini e l’accessibilità ai servizi, ritenuti essenziali per 
valorizzare la capacità di attrazione e il potenziale competitivo dei territori. 
- Potenziare le filiere produttive, i servizi e la concorrenza. 
Gli interventi previsti in questo ambito si rivolgono alla promozione della competitività 
delle filiere produttive, incidendo sulle posizioni di rendita che pongono un netto limite 
alle potenzialità di crescita dei territori. Essi saranno integrati con azioni specifiche e 
modalità volte a incrementare la concorrenza nell’accesso alle opportunità offerte dai 
programmi, e con la creazione di esternalità positive per il sistema delle imprese. 
Ad aumentare la competitività dei sistemi di imprese contribuiranno anche i “progetti 
integrati locali”, che devono priorità alla “competitività dei sistemi produttivi locali e 
all’occupazione”, nonché gli interventi per la mobilità e la logistica. Si muovono in 
questa direzione anche i meccanismi fiscali automatici, come i crediti d’imposta, da 
finalizzare alla ricerca, alla crescita dimensionale delle imprese, agli start-up innovativi. 
A tali azioni si affiancheranno quelle mirate ad aprire spazi alla concorrenza e a ridurre 
il peso della burocrazia sull’attività imprenditoriale. Particolare rilievo assumono le 
potenzialità di alcune filiere produttive che influenzano anche le priorità di attuazione 
del macro obiettivo in esame:  
- l’agro-alimentare potrà avvalersi di interventi atti a rendere più accessibili i mercati 
di sbocco e a rafforzare la logistica e l’attrazione di investimenti, consumi e risorse 
(Priorità 9: 1 obiettivo generale e 2 specifici); 
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- la filiera meccanica potrà attivare la promozione e valorizzazione della produzione di 
energia rinnovabile;  
- la filiera del turismo culturale e ambientale potrà orientare il proprio sviluppo grazie alla 
concentrazione delle risorse su pochi grandi attrattori culturali e naturali che già 
beneficiano di flussi della domanda turistica internazionale. (Valorizzazione delle 
risorse naturali e culturali per l’attrattività per lo sviluppo - Priorità 5: 1 obiettivo 
generale e 4 specifici); 
• i servizi avanzati nel campo della scienza, delle nuove tecnologie e della cultura 
potranno meglio svilupparsi nelle aree urbane e metropolitane grazie al sostegno 
finanziario alle azioni finalizzate a connettere le città e i sistemi territoriali tramite le reti 
materiali e immateriali oltre che, al rafforzamento della specializzazione delle funzioni 
urbane. (Competitività e attrattività delle città e dei sistemi urbani Priorità 8: 1 obiettivo 
generale e 3 specifici);  
- Priorità 6  (composta  da 1 obiettivo generale e 3 obiettivi specifici): reti e 
collegamenti per la mobilità. Gli ambiti e le priorità di intervento identificati per 
l’Obiettivo  competitività regionale e occupazione e per l’Obiettivo Convergenza, 
presentano rilevanti sinergie e complementarietà con le priorità tematiche definite per 
l’Obiettivo Cooperazione nelle sue tre declinazioni, transfrontaliera, transnazionale e 
interregionale. In particolare, l’azione di Cooperazione territoriale è orientata a 
promuovere lo sviluppo di piattaforme territoriali e strategiche che valorizzino il 
potenziale competitivo locale, creando spazi di saldatura dei sistemi nazionali al sistema 
europeo ed extraeuropeo, anche rafforzando in questa prospettiva, i corridoi trans 
europei e i nodi infrastrutturali contribuendo all’integrazione e al completamento delle 
piattaforme nazionali a sostegno dello sviluppo policentrico. 
- Priorità 7  (composta  da 3 obiettivo generale e 9 obiettivi specifici): competitività 
dei sistemi produttivi e occupazione.  Individua ambiti e modalità di intervento 
finalizzati a sostenere i sistemi locali nel loro complesso, integrando in contesti specifici 
le azioni rivolte alla competitività e sostenibilità dei processi produttivi, gli interventi a 
favore dell’occupazione e quelli rivolti al capitale sociale. Ciò soprattutto attraverso 
progetti territoriali costruiti con metodi partenariali con i soggetti locali, in grado di 
coniugare la promozione dei processi sostenibili di sviluppo e innovazione 
imprenditoriale con le azioni per aumentare la possibilità di ciascun individuo di 
partecipare attivamente e regolarmente al mercato del lavoro. 
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- Priorità 8 (composta  da 1 obiettivo generale e 3 obiettivi specifici): competitività 
e  
attrattività delle città e dei sistemi urbani. Le città rappresentano, nell’esperienza 
europea, uno dei principali propellenti dello sviluppo economico, dell’innovazione 
produttiva, sociale e culturale al punto da assurgere a “priorità” nelle politiche di 
sviluppo. Ciò è vero soprattutto in una realtà policentrica come quella italiana, dove la 
crescita sostenibile e diffusa del territorio si è di fatto associata alla presenza di sistemi 
urbani, di istituzioni locali di qualità. 
- Priorità 9 (composta  da 1 obiettivo generale e 2 obiettivi specifici): apertura 
internazionale e attrazione di investimenti, consumi e risorse. Il Quadro assume come 
priorità strategica della politica regionale, nazionale e comunitaria, la predisposizione 
delle condizioni – istituzionali, amministrative e tecnico-operative – necessarie per 
aumentare la capacità del sistema delle imprese di affrontare con più forza la 
competizione esterna, per riposizionare il sistema produttivo nazionale nel contesto 
mondiale e per dare maggiore efficacia alle azioni specifiche da attuare a tal fine nel 
prossimo periodo di programmazione. 
• Internazionalizzare e modernizzare l’economia, la società e le amministrazioni, 
attraverso le seguenti priorità: 
–  Priorità 10 (composta da 1 obiettivo generale e 3 specifici): governance, 
capacità istituzionale e mercati concorrenziali e efficaci. Una maggiore apertura del 
Mezzogiorno ai flussi di merci e persone, nonché il suo potenziamento quale area di 
destinazione di investimenti diretti esteri potrà essere favorita da interventi 
infrastrutturali e logistici destinati a rafforzare la capacità di penetrazione commerciale 
delle imprese locali e l’attrattività del territorio per gli investitori. Quest’ultima andrà 
anche promossa attraverso la messa a punto di un programma dedicato. Nelle intenzioni 
del QSN, le relazioni internazionali del Mezzogiorno, affiancandosi a un rafforzamento 
dell’azione di capacity building, potranno contribuire ad accelerare la modernizzazione 
complessiva dell’area. 
La strategia sinteticamente riportata, declinata in dieci priorità, è finalizzata a migliorare 
la coesione economica, sociale e territoriale, promuovendo condizioni di vita e di 
partecipazione alle attività economiche sempre meno squilibrate. In particolare, 
all’interno di molti dei numerosi obiettivi specifici che la compongono, vengono 
indicate azioni che interessano in particolare le imprese, come, ad esempio: 
• sviluppo delle PMI (Priorità 2, obiettivo generale 2.1); 
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• ricerca e innovazione tecnologica e organizzativa (Priorità 2, obiettivo specifico 
2.1.3); 
• servizi alle imprese (Priorità 7, Obiettivo specifico 7.2.1); 
• internazionalizzazione (Priorità 7, Obiettivo specifico 7.2.2); 
• mercato dei capitali, programma Jeremie (fondo complementare ai Fondi strutturali), 
microcredito, Fondo finanza d’impresa, ex Legge finanziaria per il 2007, art. 1, comma 
847 e ss. (Priorità 7, Obiettivo specifico 7.2.3); 
• attrazione degli investimenti (Priorità 9, obiettivo specifico 9.1.2). 
Vale la pena di sottolineare che il Quadro definisce priorità tematiche che interessano 
settori di intervento ai quali fanno riferimento anche gli strumenti programmatici di 
altre politiche comunitarie, in primo luogo quelle per la ricerca e lo sviluppo 
tecnologico (VII Programma Quadro RST), quelle specifiche per l’Innovazione e 
l’imprenditorialità, (componente del noto «Programma quadro unico per l’innovazione 
e la competitività» o CIP), ma anche quelle per l’ambiente (LIFE+), per 
l’apprendimento lungo tutto l’arco della vita, per la società dell’informazione, per la 
sicurezza, l’occupazione e la solidarietà sociale. 
Un’integrazione del Quadro è prevista anche attraverso la Politica regionale unitaria e la 
Politica di sviluppo rurale e della pesca, che saranno finanziate, rispettivamente, dai 
nuovi fondi FEASR e FEP.  
Le dieci Priorità sono finalizzate ad obiettivi di produttività, competitività e innovazione 
da perseguire su tutto il territorio nazionale e si applicano con modalità differenziate 
alle due macro-aree geografiche italiane, Centro Nord e Mezzogiorno. 
Il QSN assume come significativo e prioritario il riferimento strategico della politica 
regionale allo sviluppo del Mezzogiorno quale area caratterizzata dal persistere di 
disparità significative rispetto al resto del Paese, ma anche dalla presenza, nelle otto 
Regioni che lo compongono, di comuni potenzialità e opportunità, la cui piena 
valorizzazione ai fini dello sviluppo richiede la condivisione di linee strategiche e 
politiche di intervento comuni. Di questa specificità dovranno tenere conto gli interventi 
della politica regionale nazionale rivolta al complesso del Mezzogiorno88 e gli interventi 
della politica regionale comunitaria specificamente rivolti alle cinque Regioni 
dell’obiettivo Convergenza del Mezzogiorno. 
Come anticipato, la nuova strategia si articola nei tre nuovi obiettivi prioritari.  
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 Ministero dello Sviluppo Economico, Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione, Quadro Strategico 
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60 
 
L’architettura formale - operativa del QSN si attua tramite i Programmi Operativi, 
documenti che declinano le priorità strategiche per settori e territori; questi nel ciclo di 
programmazione 2007-2013 sono e sono mono fondo, nel senso che ciascun 
Programma è cofinanziato da un solo Fondo strutturale. Difatti 42 Programmi sono 
finanziati dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) e 24 dal Fondo Sociale 
Europeo (FSE). In base alle tematiche affrontate e ai soggetti istituzionali competenti, i 
Programmi Operativi possono essere : 
- nazionali (PON), riguardanti settori con particolari esigenze di integrazione a livello 
nazionale, la cui Autorità di Gestione è una Amministrazione Centrale (5 FESR, 3 FSE) 
e riguardano l’Istruzione, la  Ricerca e competitività, la Sicurezza, le Reti per la 
mobilità e la  governance e azioni di sistema;  
- regionali (POR), che risultano multi settoriali, riferiti alle singole regioni e gestiti 
dalle Amministrazioni regionali. Per ciascuna Regione  vi è un POR FESR e un POR 
FSE (21 FESR, 21 FSE); l’elenco dei Programmi Operativi Regionali è articolato nelle 
macroaree “Competitività e occupazione” (a sua volta articolata in programmi delle 
Regioni Centro-nord e programmi delle Regioni Mezzogiorno) e “Convergenza”; 
- interregionali (POIN), riguardanti tematiche in cui risulta particolarmente efficace 
un’azione fortemente coordinata fra Regioni che consenta di cogliere economie di scala 
e di scopo nell’attuazione degli interventi (Energia, Attrattori culturali e naturali, 
turismo); sono gestiti dalle Regioni con la partecipazione di Centri di competenza 
nazionale o Amministrazioni centrali (2 FESR). 
I due Programmi Operativi Interregionali (POIN), promossi, programmati e attuati da 
gruppi di amministrazioni prevalentemente regionali con il contributo, 
l’accompagnamento e/o la partecipazione di uno o più Centri di competenza nazionali, 
riguardano le energie rinnovabili e il risparmio energetico, nonché gli attrattori culturali, 
naturali e turistici. 
I Programmi Operativi, ai fini della realizzazione degli interventi,  si riferiscono ai tre 
Obiettivi della politica di coesione 2007/2013, sotto la sigla CRO (Competitività 
Regionale e Occupazione) sono compresi i 33 PO che riguardano tutte le regioni del 
Centro Nord – incluse le Province Autonome di Bolzano e Trento - e le tre regioni del 
Mezzogiorno: Abruzzo, Molise e Sardegna; sotto la sigla CONV (Convergenza), sono 
compresi i 19 PO che riguardano le rimanenti regioni del Mezzogiorno: Basilicata, 
Calabria, Campania, Puglia e Sicilia. Sotto la sigla CTE (Cooperazione territoriale 
europea) sono compresi i 7 PO della cooperazione transfrontaliera, di cui 6 hanno come 
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Autorità di Gestione una Regione italiana, i 4 PO della cooperazione transnazionale, 
tutti con Autorità di gestione non Italiana, il PO cofinanziato dal FESR e dallo 
strumento di preadesione (IPA), i 2 PO cofinanziati dal FESR e dallo strumento di 
prossimità e di vicinato (ENPI).  
Le risorse del Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS) destinate al livello di competenza 
regionale, ammontano a circa 17,9 miliardi di euro. 
Rispetto al periodo 2000-2006, è prevista una riduzione degli strumenti di 
incentivazione di natura generale e la riduzione degli aiuti per gli incentivi agli 
interventi di sviluppo regionale previsti dai nuovi inquadramenti comunitari per il 
periodo 2007-2013. 
Le scelte programmatiche presenti nel Quadro effettuano, dunque, un ri-orientamento 
significativo nella composizione degli incentivi, accrescendo il peso relativo degli 
strumenti diretti alla promozione di investimenti privati nei campi della ricerca, 
dell’innovazione, delle tecnologie ambientali e della valorizzazione delle risorse umane. 
La  ricognizione proposta evidenzia la complessità della strategia adottata a livello 
nazionale che, come anticipato in apertura del paragrafo, viene esaminata in questa sede 
con particolare riferimento ai profili connessi con i temi della marginalità e, dunque, 
considerando gli interventi funzionali a ridurre i principali divari oggetto di indagine. 
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2. La politica regionale unitaria 
 
La politica regionale di sviluppo, delineata nel Quadro Strategico Nazionale e prevista 
per il ciclo di programmazione dei Fondi comunitari 2007-2013, si attua attraverso la 
definizione di una strategia unitaria89 valida sia per le risorse comunitarie dei Fondi 
strutturali, sia per quelle nazionali del Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS) 90. 
Tale unificazione da un lato, assicura, la distinzione a livello finanziario e 
programmatico dalla politica ordinaria, a garanzia della sua addizionalità e, dall'altro, 
cerca la massima integrazione con la politica ordinaria, al fine di perseguire gli obiettivi 
di competitività comuni, rafforzando gli obiettivi e le priorità strategiche fissate a livello 
europeo dalle Agende di Lisbona e Goteborg. 
Entrambe le politiche sono attente all’articolazione territoriale, nell’ambito di un respiro 
strategico nazionale, e sono programmate e gestite dalle Amministrazioni centrali 
(Ministeri) o dalle Regioni, anche se diverse sono le finalità perseguite, come diversi 
sono i canali di finanziamento utilizzati. A differenza della politica ordinaria, che 
persegue i propri obiettivi trascurando le differenze dei livelli di sviluppo, come se tutti 
i territori interessati fossero caratterizzati da condizioni uniformi, la politica regionale di 
sviluppo91, nascendo dalla piena considerazione di tali differenze, è specificatamente 
diretta a garantire che gli obiettivi di competitività siano raggiunti da tutti i territori 
regionali, anche e soprattutto da quelli che presentano squilibri economico-sociali. 
Gli obiettivi di coesione economica, sociale e di competitività territoriale, nonché le 
azioni per perseguirli, diventano, nell’ottica della strategia regionale unitaria contenuta 
nel QSN, comuni alle due politiche. 
Gli elementi fondanti della strategia, realizzata con risorse comunitarie e nazionali e 
diretta a coniugare gli obiettivi di riduzione dei divari territoriali con gli obiettivi di 
crescita dell’Unione nel suo complesso, riconoscono il ruolo indispensabile della 
politica di coesione per la competitività ed equità del sistema europeo nel suo 
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 La decisione di unificare la programmazione è originariamente contenuta nelle Linee guida per l’impostazione del 
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2005, ripresa dalla delibera CIPE n.77 del 15 luglio 2005 e confermata, a seguito della prima definizione della bozza 
tecnico – amministrativa del Quadro Strategico Nazionale di aprile 2006, nel DPEF 2007-2011 del luglio 2006. 
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 Il Fondo FAS è stato rifinanziato dalla Legge n. 299/2006 (Finanziaria 2007) art.1 – comma 863 specificamente 
“per la realizzazione degli interventi di politica regionale nazionale relativi al periodo di programmazione 2007 – 
2013”. 
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 La politica regionale comunitaria è finanziata per il 2007-2013 con il contributo dei Fondi strutturali (Fondo 
europeo di sviluppo regionale - FESR e Fondo sociale europeo - FSE) e del relativo cofinanziamento nazionale. 
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complesso e, dall’altro, prevedono significative sinergie con l’Agenda di Lisbona, 
considerate condizioni di successo per la stessa politica di coesione. 
È questa impostazione, basata sul riconoscimento di una correlazione biunivoca tra 
coesione e crescita, che ha guidato l’impegno dell’Italia, in primo luogo nella revisione 
di metà periodo della programmazione 2000-2006 e, successivamente, nell’azione 
svolta per la riforma della politica di coesione.  
Tale unificazione e le innovazioni previste nel QSN (la certezza pluriennale delle risorse 
finanziarie, estesa anche al FAS, e la maggiore flessibilità nel loro utilizzo) hanno 
consentito di programmare gli interventi della politica regionale assumendo, quale 
comune riferimento, le priorità strategiche del Quadro e le connesse modalità di 
attuazione. 
La decisione di unificare sul piano formale la programmazione della politica regionale è 
l’esito finale di un percorso non breve, che ha identificato le difficoltà operative e le 
potenziali contraddizioni derivanti dai numerosi strumenti di intervento per la politica 
regionale, non inquadrati, però, in un chiaro, coerente e stabile disegno strategico.  
L’assenza formale di una strategia unitaria di medio termine e la necessità di completare 
annualmente la programmazione delle risorse nazionali (sulla base delle corrispondenti 
assegnazioni previste dalla Legge finanziaria per il FAS) distoglievano le 
Amministrazioni dal corretto utilizzo di tali strumenti, concentrando l’attenzione sul 
rispetto di scadenze formali piuttosto che sugli obiettivi da raggiungere. 
L’assenza di un quadro di riferimento ha concorso, inoltre, alla non completa 
chiarificazione di ruolo e responsabilità tra politiche regionali di sviluppo e politiche 
ordinarie, evidenziatasi nella persistente difficoltà di raggiungere gli obiettivi di 
addizionalità finanziaria della politica di sviluppo nelle aree del Mezzogiorno.  
La proposta strategica contenuta nel QSN e gli orientamenti operativi che ad essa si 
accompagnano costituiscono, pertanto, il primo decisivo passo per la costruzione di una 
vera politica regionale unitaria e coerente.  
Nella proposta strategica, infatti, si tende ad armonizzare la programmazione finanziaria 
delle risorse complessive, consentendo, attraverso una più ordinata collocazione del 
ruolo dei diversi strumenti nell’attuazione della strategia, una più chiara identificazione 
delle responsabilità. Nella organizzazione della fase attuativa e di interpretazione 
operativa della strategia le Amministrazioni coinvolte, ai diversi livelli di governo 
(centrale e regionale), sono infatti chiamate a predisporre documenti strategici unitari 
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che - contenendo una declinazione più esplicita delle scelte e delle proposte - 
consentono di leggere più chiaramente le programmazioni finanziarie di medio termine.  
Ciò permetterà di verificare, con maggiore chiarezza, come i diversi strumenti 
contribuiscono all’attuazione della  strategia unitaria e al rispetto degli impegni di 
addizionalità.  
La disponibilità di un quadro finanziario unitario per l’intervento aggiuntivo della 
politica regionale, insieme ad una definizione esaustiva dei contenuti e delle ambizioni 
della politica stessa, aggiunge alle diverse e separate competenze dei singoli strumenti 
una più chiara responsabilità complessiva sugli obiettivi dei programmi unitari in capo a 
ciascuna Amministrazione coinvolta (centrale o regionale), rendendo più visibili, 
rispetto agli interventi concreti, sia le sinergie e le integrazioni, che le duplicazioni e gli 
eventuali sprechi.  
Tale impostazione rende più concreta e operativa la programmazione della politica 
regionale unitaria e comporta, per le Amministrazioni impegnate nell’attuazione, 
benefici e opportunità legati alle maggiori possibilità di orientare la propria strategia di 
sviluppo anche nel medio - lungo periodo, fruendo di un quadro finanziario più stabile, 
di regole più omogenee, della possibilità di rafforzare, integrare e specializzare lo sforzo 
prodotto con l’insieme delle risorse, comunitarie e nazionali, programmabili. 
A fronte di queste opportunità e come condizione necessaria per rendere efficace e 
trasparente la programmazione unitaria della politica regionale, ogni Amministrazione è 
chiamata ad assumersi, secondo criteri di condivisione e proporzionalità, responsabilità 
e impegni conseguenti.  
In particolare, in attuazione esplicita della strategia delineata nel QSN, occorre: 
- definire le procedure di programmazione della politica regionale unitaria ai diversi 
livelli della sua attuazione, rendendo verificabile il contributo dei diversi strumenti e 
delle diverse fonti di finanziamento (comunitarie e nazionali) per il conseguimento delle 
priorità e degli obiettivi programmati; 
-  definire le modalità specifiche attraverso le quali tale contributo, con particolare 
riferimento al FAS (quale fondo nazionale per lo sviluppo trasferito alle 
Amministrazioni responsabili dell’attuazione della politica regionale), soddisfi i 
requisiti di trasparenza e di efficacia resi possibili dalle innovazioni introdotte sugli 
impegni pluriennali e resi necessari come condizione di piena operatività dell’indirizzo 
condiviso orientato verso una maggiore flessibilità complessiva. 
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La scelta di “unificare” la programmazione ha trovato riscontro nell’ordinamento 
nazionale attraverso la Legge finanziaria per l’anno 2007 che, dando seguito agli 
impegni già contenuti nel Documento di Programmazione economico finanziaria per il 
periodo 2007-2011, ha allineato l’appostamento di bilancio sul FAS a quello previsto 
dal bilancio comunitario per i Fondi strutturali.  
In particolare, la novità rilevante rispetto al passato è costituita dalla cosiddetta 
“settennalizzazione” dell’impegno di bilancio a valere sul FAS: viene armonizzata, in 
tal modo, la programmazione delle risorse nazionali con quella (settennale, appunto) 
delle risorse comunitarie, cercando di favorire progetti di investimento di più lungo 
termine e strategie specifiche di maggior respiro.  
In occasione dell’avvio del nuovo ciclo, sulla base della verifica delle condizioni di 
sviluppo dei diversi territori regionali, sono state inoltre rivisitati i criteri di ripartizione 
delle risorse dei Fondi comunitari e del FAS per le diverse regioni, passaggio 
indispensabile per completare il quadro di riferimento finanziario per la 
programmazione. 
Dalla descritta unificazione discende inoltre un adeguamento delle modalità di 
attuazione della programmazione, anche attraverso la convergenza e la semplificazione 
della governance delle due politiche e il rafforzamento del loro coordinamento 
operativo. 
La politica regionale complessiva si esplica attraverso la definizione di una strategia di 
tipo “territoriale” per le Regioni e “settoriale” per le Amministrazioni centrali, 
rispettivamente attraverso i DUP (Documenti Unici di Programmazione ) e i DUSS 
(Documenti Unitari Strategia Specifica), dei quali i programmi FAS rappresentano gli 
strumenti di attuazione. 
La strategia politica attuata con risorse FAS segue gli stessi principi stabiliti dal QSN 
per l’utilizzo   delle risorse comunitarie e di cofinanziamento nazionale. L’attuazione 
degli interventi della politica nazionale aggiuntiva è realizzata attraverso la definizione, 
da parte delle Amministrazioni regionali e centrali destinatarie delle risorse, di 
documenti di programmazione denominati “Programma attuativo FAS nazionale”, 
“Programma attuativo FAS interregionale” e “Programma attuativo FAS regionale”. 
Essi si propongono di rafforzare l’azione della programmazione operativa comunitaria 
(ove presente) e di operare l’integrazione territoriale o tematica delle linee di intervento 
in essa previste. Per assicurare un’efficace governance della programmazione unitaria, 
sono previsti inoltre diversi livelli di sorveglianza. 
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Ogni Amministrazione dovrà individuare specifiche sedi di coordinamento che 
prevedano la partecipazione dei responsabili dei singoli Programmi (per le Regioni) o 
delle linee di azione (per le Amministrazioni centrali). Un “Comitato nazionale per il 
coordinamento e la sorveglianza della politica regionale unitaria” opererà, invece, a 
livello nazionale. 
A livello politico, una volta l’anno, si svolgerà una sessione sulla politica di coesione, 
finalizzata al confronto sullo stato di avanzamento strategico della politica regionale 
unitaria, sui risultati territoriali conseguiti, sull’avanzamento finanziario dei programmi 
e sull’integrazione delle fonti finanziarie.  
Due sono le modalità attuative previste nei programmi FAS: gli strumenti diretti, che 
rientrano nella competenza dell’amministrazione individuata come attuatrice, e gli 
Accordi di Programma Quadro (APQ) da utilizzare, di regola, per l’attuazione dei 
programmi nazionali e, più in generale, nel caso in cui risulti necessaria un’azione di 
cooperazione interistituzionale. 
Nell’ambito del singolo programma, inoltre, ciascuna amministrazione dovrà 
individuare alcune “azioni cardine”, ovvero interventi complessi la cui realizzazione 
consenta di raggiungere gli obiettivi specifici del programma stesso. 
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3. Dalla politica regionale allo sviluppo locale  
 
Nel corso degli ultimi anni il tema dello sviluppo locale ha assunto sempre maggiore 
rilievo, anche a causa dei processi di globalizzazione tuttora in atto che hanno portato i 
sistemi territoriali  a confrontarsi con differenti prospettive di competitività, nell’ambito 
delle quali esistono elevati rischi di crisi, unitamente a nuove opportunità di sviluppo. 
Tale scenario, oltre a prevedere necessariamente l’adozione di politiche volte ad 
attribuire valore alla dimensione locale, impone di ottimizzare l’impiego delle risorse 
endogene dei territori, adottando strategie volte alla valorizzazione territoriale in 
un’ottica imprenditoriale. 
Le esperienze di programmazione e di governance locale implementate negli ultimi anni 
si sono però sviluppate prevalentemente in relazione alla disponibilità di risorse 
economiche dedicate, creando aspettative di crescita e di sviluppo limitate alle attività 
finanziate, senza che siano state elaborate efficaci strategie volte a tutelare ed a 
rafforzare la competitività dei diversi sistemi territoriali.  
Procedendo in un’analisi delle esperienze maturate nel corso delle precedenti fasi di 
programmazione, sia a livello nazionale che comunitario, si evince come l’evoluzione 
strategica degli approcci e delle metodologie di intervento abbia mostrato 
l’inadeguatezza operativa di alcuni strumenti favorendo l’elaborazione di nuove   
strategia di sviluppo, basate sulla considerazione che il territorio debba essere inteso 
come un soggetto unificante delle diverse tipologie di azioni e debba valorizzarne le 
risorse e le opportunità mediante processi integrati, durevoli e sostenibili.  
Le metodologie innovative elaborate, in grado di cogliere le diverse opportunità oggi 
disponibili, devono essere in grado di confrontarsi con tre dimensioni dello sviluppo che 
si stanno progressivamente accreditando nei processi decisionali politici, strategici ed 
operativi: 
- la crescente flessibilità richiesta ai sistemi produttivi ed al mercato del lavoro; 
- i processi di globalizzazione in atto;  
- il dinamismo che caratterizza l’innovazione tecnologica ed informatica, nonché la 
società dell’informazione. 
Gli interventi necessari ad avviare una crescita endogena del territorio passano, dunque, 
attraverso l’adozione di strategie che non si prefiggono come unico obiettivo quello di 
aumentare la quantità dei fattori nel processo produttivo, ma mirano, piuttosto, ad 
aumentarne l’efficienza e la coesione. Per realizzare un simile risultato è innanzitutto 
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necessaria un’organizzazione degli interventi programmatici caratterizzati da una solida 
coerenza interna ed esterna, da un’elevata concentrazione e da una forte integrazione 
nelle azioni finalizzate allo sviluppo. 
In questa logica, i Fondi Strutturali per il ciclo di programmazione 2007-2013 hanno 
consentito di innovare in maniera significativa gli approcci allo sviluppo locale, 
attraverso nuovi strumenti elaborati secondo modalità concertate che rappresentano un 
punto di riferimento per l’insieme delle azioni di sviluppo da attuare. 
In tale nuovo scenario, che caratterizza la dimensione comunitaria e nazionale, assume 
particolare rilievo lo “Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo” (SSSE92), che ha 
come finalità principale quella di contribuire alla definizione di una strategia di 
“coesione territoriale” attraverso ricerche finalizzate alla ricognizione dei processi di 
sviluppo del territorio europeo, alla definizione di modelli di valutazione dell’impatto 
territoriale delle politiche europee e all’analisi della efficacia dei vari livelli di governo 
del territorio.  
Lo SSSE93 costituisce, infatti,  il principale quadro di riferimento che la Comunità 
europea ha prodotto sul tema dell’assetto del territorio, costituendo un quadro di 
orientamento strategico finalizzato a migliorare la cooperazione tra le politiche 
comunitarie settoriali che hanno un impatto significativo sul territorio. 
L’elaborazione di tale modello di indagine si basa sulla considerazione che l'azione 
degli Stati membri risulta maggiormente efficace ed integrata se fondata su obiettivi di 
sviluppo territoriale definiti in comune94. 
Si tratta di un documento di natura intergovernativa a carattere indicativo e non 
vincolante, ma che rappresenta una concreta testimonianza del radicale mutamento degli 
orizzonti delle politiche comunitarie finalizzate allo sviluppo del territorio e alle sue 
trasformazioni.  
Lo SSSE è il risultato di un lungo ed intenso percorso le cui principali tappe sono 
rappresentate dall’approvazione, del Piano Europeo di assetto territoriale95 da parte del 
Parlamento Europeo, dal Consiglio di Liegi del 199396 e dall’adozione del documento 
definitivo, avvenuta a Postdam nel maggio 1999. 
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 Conosciuto anche come “European Spatial Development Perspective” (ESDP). 
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 COMMISSIONE EUROPEA, SSSE – Schema di sviluppo dello spazio europeo. Verso uno sviluppo territoriale 
equilibrato e sostenibile dell’Unione europea, approvato dal Consiglio informale dei ministri responsabili dell’assetto 
del territorio a Potsdam, Comunità europee, Lussemburgo, 1999. 
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 Sul punto si veda T. D’APONTE, Europa. Un territorio per l’Unione, Società Geografica Italiana, Roma, 2006, p. 
22 ss. 
 
96
 Il Consiglio di Liegi del 1993 segna il punto di partenza dell'elaborazione dello Schema di sviluppo dello spazio 
europeo, infatti, a partire da quel momento, le presidenze successive, assistite da un Comitato per lo sviluppo 
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Lo Schema si articola in quattro ambiti che interagiscono ed esercitano una pressione 
notevole sullo sviluppo territoriale dell’Unione europea:  
- l’evoluzione delle zone urbane (considerato che l’80% della popolazione europea 
vive in città, un nuovo rapporto tra le stesse e le aree rurali risulta necessario per un 
corretto ed omogeneo sviluppo territoriale); 
- l’evoluzione delle zone rurali (le zone rurali dell’Ue sono marginalizzate a causa di 
una concomitanza di fattori quali la distanza dalle sedi urbane, la ridotta densità della 
popolazione, la scarsità di infrastrutture o la mancanza di diversificazione economica 
provocata dal peso eccessivo dell'agricoltura e spesso dalle difficili condizioni 
climatiche); 
- i trasporti (l’aumento costante del traffico stradale e aereo crea congestione e 
pressione sull’ambiente; inoltre, la ripartizione disomogenea delle infrastrutture sul 
territorio europeo provoca squilibri notevoli in termini di investimenti economici),  
- il patrimonio naturale e culturale (la cui tutela, in un’ottica di sostenibilità, necessita 
di investimenti materiali e immateriali e di un conseguente efficace utilizzo delle risorse 
disponibili).  
Tali priorità, oltre che caratterizzare lo SSSE, sono alla base dell’attuale politica 
regionale dell’UE97, che considera coesione, competitività, sostenibilità, policentrismo98 
fondamentali nelle politiche di sviluppo dei territori europei. 
In particolare, lo sviluppo policentrico promosso dallo SSSE favorisce un “nuovo” 
rapporto città-campagna in quanto individua quale elemento centrale la 
complementarietà funzionale fra città medie e medio-piccole che, in Europa, rivestono 
un ruolo determinante in qualità di “porte” d’accesso ai territori (infra-nazionali, intra-
nazionali e trans-nazionali), poiché fungono da connettori, ossia da corridoi che hanno 
la capacità di creare reti di sistemi urbani, in grado di includere sia le regioni 
transfrontaliere, sia le aree periferiche.  
Le politiche europee, dunque, sono volte, al rafforzamento sia delle aree centrali e delle 
città caratterizzate da un assetto socio – economico forte sia dei piccoli centri e delle 
                                                                                                                                                                          
territoriale composto da rappresentanti della Commissione e funzionari nazionali, hanno elaborato diversi progetti 
fino all'adozione definitiva dello SSSE a Potsdam nel maggio 1999 nel corso del Consiglio informale dei ministri 
responsabili dell'assetto territoriale. Lo SSSE si suddivide in due parti: I) il contributo della politica di sviluppo del 
territorio in quanto nuova dimensione della politica europea e II) le tendenze, le prospettive e le sfide del territorio 
dell'Unione.  
97
 M. PREZIOSO (a cura di), Individuazione e descrizione di criteri e di indicatori di coesione territoriale a supporto 
della programmazione strategica nazionale e della programmazione comunitaria 2007-2013, Ministero delle 
Infrastrutture e CEIS, Roma, 2006. 
98
 Sul punto si veda A. VANOLO, Per lo sviluppo policentrico dello spazio europeo, Milano, Franco Angeli, 2003. 
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aree periferiche, con un’economia debole e in fase di regresso, prevalentemente legata 
al settore primario.  
Inoltre, nell’ambito degli strumenti previsti dalla programmazione 2007-2013, lo SSSE 
è stato rafforzato dal Programma ESPON99, soprattutto nell’ambito della cooperazione 
territoriale europea che riconosce nella convergenza e nella coesione gli elementi 
fondamentali per la competitività territoriale sostenibile, capace di diminuire le disparità 
e di promuovere forme di collaborazione fra i sistemi urbani e le regioni d’Europa e di 
valorizzare, dunque, le “specificità  territoriali”. 
Il Programma si pone l’obiettivo di analizzare in modo concreto le problematiche che 
caratterizzano il territorio Europeo per coinvolgere i vari Stati dell’Unione su alcuni 
temi strategici e prioritari: migliorare la conoscenza del territorio, applicare i principi 
dello SSSE alle politiche territoriali, evidenziare i problemi legati al territorio in ambito 
comunitario, allargare le prospettive portandole in sede trans nazionale, costruire 
scambi di esperienze a livello legislativo, amministrativo e scientifico. 
Senza coordinamento, infatti, le politiche comunitarie possono, anche 
involontariamente, aggravare le disparità di sviluppo regionale in quanto, nel perseguire 
obiettivi settoriali slegati dalla dimensione territoriale, rischiano di annullarsi a vicenda.  
In linea con tali considerazioni, nel corso dell’incontro informale dei Ministri Europei, 
tenutosi a Lipsia nel 2007 e dedicato allo sviluppo urbano e alla coesione territoriale, 
sono stati adottati due importanti documenti strategici: “l’Agenda territoriale UE” e “la 
Carta di Lipsia” sulle città europee sostenibili. 
Il primo documento offre un inquadramento strategico per orientare le politiche di 
sviluppo del territorio verso l’attuazione delle strategie di Lisbona e di Goteborg100. 
L’Agenda descrive i vantaggi di una politica integrata di sviluppo territoriale, invitando 
ad una più incisiva cooperazione e ad un migliore collegamento in relazione agli aspetti 
territoriali, con particolare riferimento ai temi della crescita economica sostenibile e 
delle politiche occupazionali, allo sviluppo di reti tra le aree urbane e ad una moderna 
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 ESPON, acronimo di European Spatial Planning Observatory Network, è la struttura europea volta a sviluppare 
analisi territoriali tematiche e trasversali finalizzate alla migliore attuazione delle politiche europee territoriale nello 
spazio nazionale e regionale,  dell’Unione europea. Il Programma, gestito dal Ministero degli Interni del 
Lussemburgo, ha l’obiettivo fondamentale di aumentare la conoscenza e la coesione delle strutture territoriali europee 
e di rilevare gli impatti che le politiche adottate hanno ai vari livelli dell’Unione Europea allargata. A partire dai 
risultati (piattaforma) ottenuti nel 2000-2006, ESPON rileva la domanda politica europea e determina i focus delle 
ricerche, evidenziando le tematiche da studiare (Progetti della Priorità 1). Il programma ESPON 2013 pone inoltre 
attenzione ai bisogni degli utenti/fruitori che agiscono a livello locale (Progetti Priorità 2), per sostenere i vari livelli 
territoriali in cui si articola l’applicazione della politica europea in vista dell’obiettivo della coesione territoriale e di 
uno sviluppo armonioso del territorio europeo, monitorando l’andamento di regioni, città e aree vaste per migliorare 
la capacità competitiva europea nel suo complesso. 
100
 M. PREZIOSO, La dimensione territoriale della strategia di Lisbona e Goteborg: l’approccio concettuale e 
metodologico, in Bollettino della Società Geografica Italiana, XII, XI, Roma, 2006, pp. 9-34. 
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concezione dello sviluppo urbano e territoriale, con il coinvolgimento del più ampio 
numero di attori locali e regionali possibili. 
La Carta di Lipsia, invece, intende coniugare le linee politiche dell’Unione Europea in 
tema di sviluppo sostenibile con i problemi e le opportunità dei contesti urbani europei e 
illustra come una pianificazione urbana integrata possa essere considerata una 
condizione essenziale per lo sviluppo sostenibile delle città europee. Il documento 
contiene alcuni elementi chiave quali le strategie per la valorizzazione del tessuto 
urbano, il miglioramento del mercato del lavoro e delle economie locali, l’integrazione 
degli immigrati e i trasporti urbani non inquinanti. 
Successivamente, nel 2008, la Commissione europea ha adottato il Libro verde sulla 
coesione territoriale (peraltro già esaminato nell’ambito del presente lavoro) 101 che 
mette in evidenza gli interventi attraverso cui l’Europa ha gestito il rapporto tra i 
fenomeni di urbanizzazione e quelli di conservazione delle aree rurali e suggerisce 
nuove azioni da intraprendere per combattere lo spopolamento e “l’urban sprawl102”, 
inoltre al fine di promuovere l’accesso ai servizi pubblici e rendere i trasporti più 
efficaci, superando i problemi legati al cambiamento climatico, il Libro suggerisce  
l’adozione delle misure di cooperazione fra differenti livelli di governance previste 
all’interno dei programmi Interreg. 
Con i citati provvedimenti e documenti, l’Unione ha fissato alcuni “indirizzi” che hanno 
avuto un forte impatto sulle scelte delle Istituzioni e sulla concezione stessa di 
pianificazione sostenibile.  
Pur non avendo competenza legislativa in materia di governo del territorio, l’Unione ha 
dunque conseguito rilevanti risultati che hanno avuto, e continuano ad avere, una 
profonda influenza sulle diverse realtà territoriali europee. La strategia territoriale 
comunitaria, in altri termini, va inequivocabilmente considerata sinergica rispetto a 
quella implementata dai diversi Stati membri e dalle differenti Regioni, la cui 
autonomia risulta sempre maggiore in considerazione del progressivo decentramento 
amministrativo in atto.  
L’Europa ha seguito, in merito alla sostenibilità degli interventi, la via dell’adesione 
volontaria al rinnovamento, delineando un processo di integrazione tra politiche, mezzi 
di azione e strumenti di tipo non legislativo. In tal senso, quello regionale rappresenta il 
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 Vedi infra p. 43 ss. 
102
 L’urban sprawl, (città diffusa o dispersione urbana) indica la rapida e disordinata crescita di un'area urbana, in 
città di dimensioni grandi e medie. Questo fenomeno nella maggioranza dei casi interessa le zone periferiche, aree di 
recente espansione, sottoposte a continui mutamenti. 
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livello di governance ideale per la mediazione tra la dimensione sovranazionale e quella 
locale.  
L’interazione tra le politiche comunitarie e le differenti realtà locali diventa così il punto 
di partenza per ridisegnare il percorso della “governance103” territoriale. 
Nonostante la mancanza di un vero e proprio riconoscimento delle competenze 
istituzionali da parte dell’Europa in questo campo, recentemente si è assistito ad una 
rapida e crescente evoluzione dell’intervento comunitario nell’ambito dell’European 
Spatial Planning104, ovvero di quell’insieme di processi, decisioni politiche, pratiche 
operative e riflessioni teoriche che negli ultimi anni è stato prodotto sul tema della pia-
nificazione territoriale ed urbanistica in ambito europeo. Interessanti processi innovativi 
nelle pratiche del governo del territorio da parte delle istituzioni locali e regionali hanno 
preso forma proprio a partire da politiche urbane e territoriali che si sono attuate 
attraverso le iniziative e gli investimenti comunitari. 
Le Regioni sono il punto nodale su cui si basano le recenti politiche di sviluppo e 
coesione che, di fatto, sono finalizzate alla costruzione di una nuova identità europea a 
scala regionale. 
Partendo dallo SSSE105 e dalla strategia di tipo regionale che esso propone, le regioni 
devono dunque assumere l’onere di applicare la politica comunitaria, rendendola il più 
possibile efficace sul proprio territorio. 
Un importante elemento per raggiungere tale obiettivo è rappresentato dal superamento 
di un approccio statico di mero controllo sul territorio, per arrivare ad una visione 
dinamica d’insieme, dove all’analisi del contesto di riferimento si dovrà coniugare il 
concetto di governance o, in altri termini, di “condivisione delle scelte”. 
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 Commissione Europea, La dimensione regionale e locale nella creazione di nuove forme di governance in 
Europa, ufficio delle pubblicazioni ufficiali delle Commissioni europee, Lussemburgo, ottobre 2003.  
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 Sul punto  si veda U. JANIN RIVOLIN, European spatial planning, Milano, Franco Angeli, 2005, secondo il 
quale con il termine European spatial planning, sia pure con margini d’interpretazione, si indica quell’insieme di 
processi di decisione politica, di pratiche operative e di sperimentazioni tecniche che fin dagli anni ’90 si è prodotto 
in conseguenza dell’intervento diretto dell’Unione europea, malgrado l’assenza di competenze, nel campo del 
governo del territorio. 
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 Commissione Europea, Direzione Generale Politica Regionale, Relazione interinale sulla coesione economica e 
sociale. Risultati preliminari degli studi dell’ORATE (Osservatorio in rete dell’assetto del territorio europeo) 
regionale dell’assetto  e della Commissione Europea, Lussemburgo, Comunità Europee, maggio 2004. 
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4.  La nozione di “divario” e i connessi profili di “marginalità” dei territori 
 
La ricognizione proposta in merito alla politica regionale e di coesione dell’UE e al 
QSN tende a individuare le strategie assunte a livello comunitario e nazionale al fine di 
colmare i divari di sviluppo esistenti all’interno dell’UE e a risolvere le conseguenti 
condizioni di marginalità che caratterizzano alcuni territori. 
Tale problematica risulta di particolare rilievo in ambito italiano, soprattutto in 
considerazione della sostanziale frammentazione amministrativa che contraddistingue  
il territorio nazionale, costituito, come è noto, da 21 regioni, 108 province e un totale di 
8.101 comuni,  di cui 1.963 con meno di mille residenti. 
Risulta evidente, in tale contesto, che l’individuazione di indicatori idonei a rilevare le 
condizioni di marginalità e l’analisi delle principali cause che determinano situazioni di 
divario, risultano fattori necessari al fine di elaborare strategie di intervento volte a 
risolvere i ritardi di sviluppo che connotano alcuni territori. 
Prima di procedere all’analisi di un caso specifico, appare opportuno soffermarsi 
brevemente sul concetto di “marginalità”.  
Le aree marginali si distinguono per alcuni tratti comuni che riguardano essenzialmente 
la scarsezza di legami con i territori vicini, l’isolamento culturale, le condizioni naturali 
difficoltose, la carenza di infrastrutture e un divario socio-economico rispetto alle medie 
regionali o nazionali.  
Se si assume, che «la marginalità in un sistema territoriale locale si verifica nel 
momento in cui questo non riesce a raggiungere livelli di sviluppo comparabili con 
quelli del più ampio contesto territoriale a cui appartiene»106, si può affermare che tale 
condizione può essere determinata tanto da fattori contingenti o esogeni, quanto 
dall’incapacità endogena del sistema e dei suoi attori locali di realizzare efficaci e 
duraturi processi di sviluppo.  
Da un lato, dunque, la marginalità può essere determinata ad esempio dall’assenza o 
carenza sul territorio di un “patrimonio” utilizzabile in un processo di sviluppo locale, 
di natura materiale (patrimonio naturale, storico e artistico, piuttosto che infrastrutture o 
servizi) o immateriale (know how o beni relazionali) da assumere come “prese” in 
progetti di sviluppo locale107; dall’altro lato, la stessa può dipendere dall’incapacità 
                                                           
106A. CRESCIMANNO, F. FERLAINO., F. S. ROTA, Classificazione della marginalità dei piccoli comuni del 
Piemonte, IRES, Torino, 2008, p. 12. 
107
 G. DEMATTEIS, Per una geografia della territorialità attiva e dei valori territoriali, in P. BONORA (ed), SLoT 
Quaderno 1, Baskerville, Bologna, 2001,  pp. 11-30. 
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degli operatori territoriali di sfruttare le risorse materiali e immateriali pure presenti per 
generare processi di crescita e di sviluppo. 
A tale riguardo, ad esempio, si è rilevato108 come la casistica dello sfruttamento del 
valore aggiunto territoriale veda situazioni negative nel caso in cui il territorio sia 
considerato semplice supporto passivo di operazioni etero - dirette (ossia prive di 
legami con le reti dei soggetti locali e con il capitale territoriale locale) o invece 
situazioni pienamente positive nel caso in cui i valori prodotti dalla rete dei soggetti 
locali e dalle sue interazioni con reti sovra locali attinga a tutta la gamma delle 
potenzialità offerte da un capitale territoriale materiale e immateriale specifico. 
Spesso, inoltre, le aree marginali corrispondono a zone poco integrate all’interno del 
sistema di riferimento, a regioni periferiche o di frontiera, a regioni povere con risorse 
limitate. 
La varietà di cause e di fattori che contribuiscono (singolarmente o in concorrenza tra 
loro) a determinare condizioni di marginalità spingono a riflettere sul fatto che 
indicatori di svantaggio riferibili ad esempio al prodotto interno lordo (PIL), al tasso di 
disoccupazione o al reddito pro-capite (tipici delle analisi condotte a livello comunitario 
in fase di programmazione dei Fondi strutturali), devono essere ricondotti a fattori non 
solo di natura “quantitativa”, ma anche di natura “qualitativa” poiché entrambi 
contribuiscono sostanzialmente a determinare condizioni di marginalità.  
Gli indicatori quantitativi che indicano debolezza territoriale in termini di marginalità 
socio-economica sono quelli sostanzialmente utilizzati nella stesura dei Rapporti di 
coesione europei, e riguardano essenzialmente i profili demografici ed economici che  
caratterizzano un territorio. 
Alcuni studi sulla marginalità delle aree periferiche109, pur basandosi su indicatori 
quantitativi classici (demografia, economia), evidenziano la necessità di realizzare 
analisi più complesse, in considerazione della eterogeneità delle condizioni di 
marginalità e della conseguente necessità di integrare i criteri meramente quantitativi di 
indagine con indicatori di natura qualitativa, relativi alla varietà delle attività 
economiche, all’adeguatezza del sistema dei servizi, alle infrastrutture locali (di 
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 R. DISPENZA, Il territorio come criterio di valutazione: il valore aggiunto territoriale delle politiche di sviluppo 
locale, Tesi di Dottorato in Pianificazione Territoriale e Sviluppo Locale, Dipartimento Interateneo Territorio, 
Politecnico e Università di Torino, 2005. 
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 CENTRO REGIONALE E RICERCHE ECONOMICO E SOCIALI (CRESA), La montagna italiana tra 
marginalità e sviluppo, l’Aquila, 2005;  IRES Piemonte, Rapporto sulla marginalità socio-economica delle Comunità 
Montane Piemontesi,Torino, 2005.   
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trasporto, sanitarie, ecc.), operando ad un livello di maggiore disaggregazione 
territoriale.  
Il livello culturale di una popolazione,  così come l’accessibilità, la presenza di 
infrastrutture, la qualità dei servizi erogati ai cittadini e alle imprese costituiscono fattori 
molto utili per individuare condizioni di marginalità che determinano un 
“depotenziamento  strutturale della capacità di relazione di un determinato sistema 
locale, prodotta dall’incrocio di diversi effetti recessivi110”, identificando una situazione 
di disagio che colpisce i territori e ne compromette la competitività attuale nonché i 
futuri processi di sviluppo. 
Da tali considerazioni si evince la rilevanza assunta dall’individuazione di indicatori 
idonei a rilevare i diversi (e complessi) fattori della marginalità, elementi necessari a 
sviluppare un’analisi corretta e, dunque, rappresentativa dei territori oggetto di indagine. 
In riferimento alla marginalità socio-economica dei piccoli Comuni (che rappresentano 
la dimensione territoriale che più interessa in questa sede), un’utile metodologia di 
rilevamento è rappresentata dal sistema di indicatori elaborati dall’IRES – Istituto di 
Ricerche Economiche e Sociali della Regione Piemonte che, nell’ambito dei numerosi 
studi condotti sulla marginalità delle autonomie locali minori della Regione111, ha 
individuato quattro “dimensioni chiave di sviluppo”, ciascuna delle quali viene 
analizzata attraverso appositi indicatori in grado di misurare le dinamiche di marginalità 
in atto. 
In particolare, la prima dimensione è relativa alla “componente demografica”, 
individuata sulla base di tre indicatori: il livello di crescita demografica, l’incidenza di 
popolazione anziana (ultrasessantacinquenni), l’indice di dispersione della popolazione. 
La seconda dimensione riguarda la “componente di reddito o benessere economico” che 
considera i tre indicatori del reddito imponibile, del gettito ICI e dall’ammontare dei 
rifiuti solidi urbani prodotti. La terza dimensione concerne la componente “dotazione di 
servizi” che considera quali indicatori i servizi alle famiglie, la presenza di esercizi 
alberghieri e l’incidenza delle abitazioni di non residenti (seconde case) sul totale del 
patrimonio immobiliare urbano. L’ultima dimensione considera la componente “tessuto 
produttivo” misurata sulla base delle attività manifatturiere e commerciali presenti sul 
territorio e sul gettito IRAP procapite versato. 
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 P. BURAN, Le misure della marginalità. I fattori del disagio territoriale delle aree montane piemontesi, S. 
AIMONE, F. FERLAINO, M.C. MIGLIORE (a cura di), Working Peper  n. 121, Ires Piemonte, Torino, 1998. 
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 A tale riguardo, si veda: A. CRESCIMANNO, F. FERLAINO., F. S. ROTA, Classificazione della marginalità dei 
piccoli comuni del Piemonte, IRES, Torino, 2008, p. 14. 
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In riferimento ai profili di marginalità strutturale, invece, sono considerati rilevanti i 
fattori di “perifericità” del territorio considerato che dipendono da aspetti fisici e 
morfologici (è il caso, ad esempio, di aree montane o insulari), dal grado di 
“accessibilità” e dal livello di “infrastrutturazione”.  
Tali indicatori, unitamente a quelli della marginalità socio-economica, elaborati in una 
logica integrata e sistemica e non singolarmente considerati, permettono di analizzare 
gli ambiti territoriali oggetto di indagine, individuandone i livelli di sviluppo e 
l’eventuale marginalità.  
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CAPITOLO III 
IL SALERNITANO NELL’OTTICA DEL SUPERAMENTO DEI DIVARI 
 
1. La realtà ambientale e socio-economica della provincia di Salerno 
 
1.1  L’ambiente e i paesaggi 
La provincia di Salerno, composta da 158 comuni, è per estensione la più ampia della 
Campania. Il suo territorio ha una superficie di 4.922,45 Km2  occupata per il 29,1% da 
montagna, per il 69 % da collina (44,6% collina interna e 14,9% collina litoranea) e solo 
per 11,5% da pianura. 
La configurazione morfologica della provincia espone il territorio a rischi connessi con 
fenomeni di dissesto idrogeologico quali, frane, colate di fango, eventi alluvionali che 
negli anni  hanno gravemente danneggiato larghe parti del territorio e vaste popolazioni. 
Un fenomeno diffuso sul territorio provinciale è rappresentato, inoltre, dall’erosione 
costiera causata dall’azione svolta dalle onde, dalle correnti marine e dal vento ma 
anche e soprattutto da attività di origine antropica, quali l’asportazione di sedimenti dal 
letto dei fiumi, la costruzione di sbarramenti artificiali, la cementificazione dei fiumi e 
dei litorali. La linea di costa ha subito, dunque, a livello generale, un lento processo di 
arretramento, con conseguenti danni irreversibili per il territorio costiero. 
Un altro rischio cui è esposta la provincia è quello sismico che diventa molto rilevante 
soprattutto nelle aree caratterizzate da una diffusa presenza di insediamenti umani. 
La Regione Campania nel 2002112 ha aggiornato la classifica sismica del proprio 
territorio, individuando 3 categorie decrescenti dalla I alla III, cui corrispondono diversi 
gradi di sismicità. 
In linea generale, la provincia  è per la maggior parte ricadente nell’area caratterizzata 
da una media sismicità: ricadono, infatti, in questa classe 97 comuni, mentre nella I ne 
ricadono 18 ed nella III i restanti 43. 
Il grado di sismicità più elevato si trova nell’area più interna che si estende dall’area 
della provincia confinante con la Basilicata a tutto il Vallo di Diano, mentre il grado 
sismico più basso riguarda l’area della Costiera Amalfitana, della sezione della Piana 
del Sele più vicina al Cilento  e della fascia costiera del Parco del Cilento e Vallo di 
Diano. 
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 La Regione Campania con delibera n. 5447 del 7 novembre 2002 ha effettuato un aggiornamento della 
classificazione sismica dei Comuni della Regione.  
 
78 
 
Il contesto ambientale della provincia, connotato dal coefficiente di boscosità più alto 
della Regione (pari al 30,8%), è interessato per il 54% dalla presenza di aree protette 
che dovrebbero garantire la conservazione della biodiversità anche se i diffusi processi 
di degrado in atto costituiscono una consistente minaccia per la diversità biologica e 
paesaggistica del territorio provinciale. 
Le aree naturali protette della provincia di Salerno (ad esclusione di quelle marine) 
ricoprono circa il 55%  della superficie provinciale. Se a queste superfici si aggiungono 
quelle delle aree contigue del Parco Nazionale del Cilento e Vallo di Diano la 
percentuale raggiunge il 77% circa. 
Le aree protette presenti sul territorio della provincia di Salerno sono le seguenti: il 
Parco Nazionale del Cilento e Vallo di Diano, la Riserva Naturale Statale Valle delle 
Ferriere, l’Area Marina Protetta di Punta Campanella, i Parchi Naturali Regionali dei 
Monti Picentini, dei Monti Lattari e del Fiume Sarno, le Riserve Regionali di Foce Sele 
- Tanagro e dei Monti Eremita Marzano, la Zona umida del medio corso del fiume Sele 
- Serre Persano, 14 Zone di protezione speciale (ZPS) e 44 Siti di Importanza 
Comunitaria (SIC). 
L’area  naturale protetta di maggiore rilievo è il Parco Nazionale del Cilento e Vallo di 
Diano, istituito nel 1991113. L’“Ente Parco”, invece, è stato istituito nel 1995114 
unitamente all’attuale perimetrazione e zonizzazione. 
Il Parco, con i suoi 178.172 ettari, è il secondo parco italiano per estensione, copre il 
29% circa del territorio della provincia di Salerno (senza conteggiare la superficie delle 
aree contigue) e comprende ben 80 comuni (a cui si sono aggiunti, come aree contigue, 
15 nuovi comuni). 
In esso risultano comprese aree costiere e zone collinari e montane, in un succedersi di 
ambienti diversificati che costituiscono habitat ottimali per più di 2000 specie di piante 
autoctone, tra cui molti endemismi (come la Primula palinuri, simbolo del parco, o la 
rarissima Genista cilentana), e per una fauna ricca di anfibi, rettili, uccelli e mammiferi.  
Questa straordinaria biodiversità, associata ai segni della millenaria presenza dell’uomo, 
che in quest’area ha spesso saputo integrarsi armonicamente con le forme del paesaggio, 
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 Il Parco Nazionale del Cilento e Vallo di Diano è stato istituito con l’art. 34 della Legge 6 dicembre 1991 n. 394, 
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 L’Ente Parco è stato istituito con il D.P.R. 5 Giugno 1995 (G.U. n. 181 del 4/8/1995) unitamente alla attuale 
perimetrazione e zonizzazione che investono una superficie di 181.048 ettari. 
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ha fatto sì che il parco sia stato dichiarato “Patrimonio dell’umanità” dall’UNESCO nel 
1998 e, ancor prima, nel 1997, “Riserva mondiale della biosfera” MaB-UNESCO. 
Attualmente l’area del Parco Nazionale del Cilento e Vallo di Diano, è suddivisa in due 
zone: la  zona 1 di rilevante interesse naturalistico, paesaggistico e culturale, con 
limitato e inesistente grado di antropizzazione; la zona 2 di valore naturalistico, 
paesaggistico con un maggior grado di antropizzazione. 
Per ritornare al contesto provinciale, va evidenziato che la rilevante estensione del 
territorio della provincia e l’articolata varietà dei suoi contesti danno luogo a molteplici 
e differenti quadri paesaggistici la cui identità deriva non solo dai grandi segni della 
struttura fisica e dalla qualità degli ecosistemi naturali, dai caratteri che questi assumono 
localmente differenziando un ambito da un altro, ma anche dai processi che hanno 
connotato la storia delle comunità, dalle forme con cui nel tempo si è costruito e 
modificato il rapporto tra uomo e natura. 
Il paesaggio racconta la storia di un popolo, è l’esito delle forme e dei tempi con cui una 
società trasforma il territorio utilizzandone le risorse nell’ambito dei processi 
insediativi, economici, produttivi. 
Fino agli anni ’50 del secolo scorso, l’insieme di questi processi si è realizzato 
mantenendo sostanzialmente costante l’equilibrio tra trasformazioni antropiche e 
permanenza dei caratteri identitari del paesaggio, che conservavano la loro leggibilità 
per  la coerente integrazione dei fenomeni insediativi con l’assetto ambientale e  
paesaggistico. 
Le trasformazioni realizzate successivamente hanno prodotto la rottura degli equilibri in 
diverse aree della provincia, superando i limiti di sostenibilità negli ambiti più 
urbanizzati e determinando situazioni di criticità più o meno accentuata nei territori che 
progressivamente venivano investiti dalle pressioni insediative. 
D’altra parte, in molte aree, corrispondenti per la maggior parte ai territori interni, 
generalmente caratterizzate da una sostanziale integrità della struttura fisico-
naturalistica, le trasformazioni antropiche più recenti, -  le espansioni dei centri, le 
modificazioni del paesaggio rurale, la presenza di fenomeni di dispersione edilizia di 
tipo residenziale accanto a quella rurale - ed il diffuso impoverimento demografico 
costituiscono segnali di “rottura” sia rispetto al sistema storico di equilibri tra 
insediamenti e paesaggio, sia nel rapporto tra società locali (intese come comunità ed 
economie locali), territorio e paesaggio.  
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1.2 Le strutture insediative 
L’articolazione della struttura morfologica del territorio provinciale ha contribuito in 
maniera  determinante alla formazione di realtà insediative notevolmente differenziate, 
sia nelle dinamiche evolutive della  struttura fisica, sia nei ruoli funzionali e dunque nel 
sistema di relazioni e dipendenze. Tuttavia, la permanenza di situazioni di debolezza e 
marginalità che si riscontrano sul territorio provinciale è dovuta solo in parte alla 
collocazione e conformazione territoriale; essa appare piuttosto il prodotto di processi 
urbani ed economici che, dal secondo dopoguerra fino agli anni ’90, sono stati orientati  
da una concezione dello  sviluppo che, quando ha superato la logica discriminante che 
concentrava nelle aree “ad alta suscettività” politiche ed investimenti, ha assunto il 
modello dello sviluppo urbano-industriale anche per territori connotati da risorse e 
potenzialità di tipo differente. Gli esiti di queste politiche si sono dimostrati molto al di 
sotto delle aspettative e hanno anzi spesso inciso negativamente sulla evoluzione socio-
economica e sul riassetto della rete insediativa dei territori marginali. 
L’articolazione della rete insediativa considerata in rapporto ai pesi demografici degli 
insediamenti presenta, al censimento del 2001, situazioni di accentuato squilibrio 
espresse dall’elevata quota di comuni con peso demografico inferiore ai 3000 residenti 
(circa 56% del totale), dal persistente impoverimento che caratterizza parte dei comuni 
al di sotto della soglia dimensionale dei 5000 residenti e dall’incremento, sia pure non 
rilevante, del numero di comuni con più di 20000 residenti. 
Tali dinamiche sono l’effetto di condizioni insediative penalizzanti per le scarse 
prospettive di soddisfacenti condizioni di vita, in termini di prestazioni urbane, di 
possibilità di lavoro, di accessibilità. Al contempo,  è  la stessa debolezza demografica 
di vaste aree del territorio provinciale (in particolare del Cilento e dell’Alto Sele) a 
rappresentare un fattore ostativo alla diffusione di servizi collettivi di rango sovra 
locale, almeno secondo le tradizionali modalità, ed allo sviluppo di attività economiche 
di servizio alla popolazione.  
Se si considera che la popolazione provinciale complessiva, nel decennio 1991-2001, si 
è incrementata solo dello 0,66% – valore sensibilmente inferiore a quello del decennio 
precedente – appare significativo l’incremento complessivo della popolazione nei 
comuni con più di diecimila abitanti dove, al 2001, risiede il 64,7% della popolazione 
provinciale (al 1991 era il 62% circa) e ancor più l’incremento nei comuni con più di 
20.000 abitanti, la cui popolazione complessiva rappresenta, al 2001, il 51,31% della 
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popolazione provinciale (contro il 48% circa al 1991); più della metà della popolazione 
provinciale al 2001 risiede, dunque,  in soli tredici comuni. 
Al contempo, può essere rilevato che la gran parte dei comuni della provincia (109) 
hanno una taglia demografica inferiore ai 5.000 abitanti e che una parte non trascurabile 
della popolazione è insediata non nei centri ma nelle aree rurali, nei nuclei e nelle case 
sparse. 
Da tutto ciò deriva la necessità di soffermarsi sulla configurazione del sistema 
insediativo provinciale,  connotato da un forte squilibrio tra il sistema urbano che trova 
il suo punto di forza nel comune capoluogo e la rimanente parte del territorio dove 
prevalgono centri di taglia demografica molto piccola.  
Il sistema urbano salernitano, è caratterizzato da continuità abitativa, da densità di 
popolazione elevate e dalla presenza di strutture di comunicazione adeguate, è costituito 
da un’area urbana di livello superiore e da due sistemi periferici. La prima è composta 
dalla città di Salerno con 3 direttrici, quella della Valle dell’Irno, quella che da 
Pontecagnano arriva ad Eboli  e quella di Cava dè Tirreni, mentre i due sistemi 
periferici sono quello mediano (che da Nocera Superiore arriva ad Angri) e quello 
interno (che da Mercato San Severino arriva a Sarno).  
Dal sistema urbano salernitano è stato escluso il centro di Scafati, sia per la sensibile 
discontinuità abitativa, sia per la sua consolidata gravitazione su Napoli115. 
Nel lavoro cartografico successivamente presentato e finalizzato ad individuare le aree 
della provincia che presentano caratteristiche di marginalità, i comuni del sistema 
urbano salernitano sono stati esclusi, pur essendo stati inseriti nelle medie provinciali 
cui si fa riferimento per valutare i diversi indicatori proposti. 
 
1.3 Le attività socio-economiche 
Al di là dell’analisi specifica che sarà condotta successivamente in relazione al tema 
della marginalità, appare opportuno accennare alle principali dinamiche socio-
economiche che interessano il “sistema” provinciale salernitano nel suo complesso 
connotato, come già accennato, da luci ed ombre, così da configurarsi come “area a 
modernità incompiuta”. Se, infatti, la provincia di Salerno fa registrare la presenza di 
alcuni fenomeni tipici delle realtà più avanzate (riduzione e progressivo invecchiamento 
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 L’individuazione del sistema urbano salernitano è stato ripreso da M. RIITANO, Qualità della vita nel sistema 
urbano salernitano, p. 211 ss., in D. LA FORESTA (a cura di) Scenari territoriali del Governo della sostenibilità e 
dello sviluppo urbano, Aracne, Napoli, 2004.  
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della popolazione; processo di terziarizzazione ecc..), sono ancora lontani da soluzione 
quei problemi strutturali di crescita che caratterizzano gran parte del Mezzogiorno 
italiano (elevata disoccupazione con forti disparità generazionali e di genere; debole 
internazionalizzazione del sistema produttivo; prevalenza di un terziario di tipo 
tradizionale; scarso dinamismo del sistema creditizio; pervasiva presenza della 
burocrazia). 
Studi riferiti al periodo compreso tra la seconda metà degli anni ’90 ed il 2005, relativi 
al posizionamento competitivo della provincia116, segnalano il territorio salernitano 
come quello più dinamico della regione, insieme con la provincia di Avellino, pur 
confermandone un ritardo ancora assai sensibile rispetto alle aree avanzate del Paese.  
I fenomeni di progressiva evoluzione del sistema socio-economico locale (di cui sono 
segnali significativi, in particolare, lo sviluppo della filiera agroalimentare e la 
valorizzazione di quella turistica sempre più intersettoriale) sono mitigati dai limiti 
strutturali di un modello di crescita che presenta tratti analoghi a quelli di gran parte del 
Mezzogiorno. La riduzione del peso dell’industria nella formazione del valore aggiunto 
e l’aumento di quello dei servizi evidenziano, infatti, un processo di terziarizzazione 
dell’economia provinciale caratterizzato dalla prevalenza di servizi di tipo tradizionale 
(in particolare il commercio) e dalla sostanziale “marginalità”di quelli ad alto contenuto 
tecnologico.  
Nelle ultime graduatorie stilate dal Sole 24 ore riguardo alla qualità della vita nelle 
province italiane, quella di Salerno si colloca all’82° posto, il che evidenzia il ritardo cui 
prima si è fatto riferimento rispetto alle aree più sviluppate del Paese. 
Questo è confermato dall’andamento del mercato del lavoro che fa registrare dati 
discendenti in ordine sia ai tassi di attività che a quelli di occupazione. 
Nel 2005 la quota più consistente di occupati si concentrava nel settore dei servizi 
(70,2%), seguito dall’industria (22,6%) e dall’agricoltura (7,2%). 
Nel corso dello stesso anno la provincia si caratterizzava per un tasso di attività pari al 
55,5% (largamente inferiore al dato nazionale, pari al 62,4%) suddiviso nel 70,8 % 
maschile e 40,3 % femminile, a dimostrazione di una consistente differenza di genere 
riscontrabile anche nelle altre province del Sud. 
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  Per l’analisi del sistema economico salernitano si veda il Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di 
Salerno. 
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Sempre nel 2005 la provincia di Salerno presentava un tasso di disoccupazione del 
12,2%, più basso rispetto a quello delle altre province campane ma sensibilmente più 
alto rispetto a quello nazionale (7,7%). 
1.4 Il turismo e il patrimonio culturale 
L’offerta turistica della provincia di Salerno è caratterizzata da una grande 
diversificazione, in relazione alla quale è possibile identificare numerosi “segmenti” 
(turismo balneare, culturale, archeologico, naturalistico, enogastronomico, termale 
ecc…) ed una miriade di attività produttive di beni e servizi, riconducibili a settori 
economici diversi. Va rilevata, inoltre, la presenza di un considerevole "sommerso", 
relativo soprattutto allo specifico segmento rappresentato delle case private destinate 
all'affitto, che sottodimensiona nettamente le rilevazioni ufficiali circa la consistenza 
complessiva dell’offerta extra-alberghiera provinciale e dei flussi turistici, 
pregiudicando anche una stima attendibile del valore aggiunto prodotto dal settore 
turistico nel quadro dell’economia provinciale. 
L’attuale offerta di servizi turistici nella provincia di Salerno identifica una “filiera” in 
cui confluiscono attività imprenditoriali diversificate, riconducibili a quattro principali 
ambiti di servizi: 
-  intermediazione (agenzie viaggi, tour operators, guide ed accompagnatori turistici); 
-  trasporto marittimo e costiero; 
-  ricettività interna e costiera (alberghi, campeggi e altri alloggi); 
- attività balneari (gestione stabilimenti balneari, ecc...). 
Particolarmente consistente è l’offerta ricettiva: oltre 1.200 gli esercizi rilevati dai 
censimenti ufficiali, più di un terzo dei quali composto da alberghi, ed 80.417  posti 
letto, pari a circa il 46% del totale della Campania. In valori assoluti Salerno presenta, 
quindi, un’offerta complessiva superiore anche al capoluogo di regione (75.470 posti 
letto), che è prevalentemente riconducibile alla notevole consistenza alberghiera 
concentrata soprattutto nell’area della Costiera Amalfitana. 
Va detto, inoltre, che una peculiarità distintiva dalla  provincia è il forte sbilanciamento 
dell’offerta ricettiva verso le strutture di tipo extra - alberghiero: in termini di posti letto 
i servizi complementari assorbono, infatti, oltre il 70% dell’intera offerta extra - 
alberghiera regionale e quasi il 68% dell’offerta ricettiva nel territorio provinciale. 
Le dinamiche relative al periodo 1996-2004 evidenziano un’espansione della struttura 
ricettiva salernitana seppure meno intensa rispetto a quella della prima metà degli anni 
’90 e relativa soprattutto alle strutture di tipo extra – alberghiero.  
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Per quanto riguarda i flussi turistici, l’analisi delle rilevazioni ufficiali degli ultimi anni 
identifica la provincia come meta di un numero elevato degli stessi.  
Il confronto con le altre province evidenzia come Napoli e Salerno da sole siano meta di 
più del 90% dei flussi turistici che interessano complessivamente la Campania, anche se 
la quota maggiore spetta proprio al capoluogo regionale che, nonostante la crisi degli 
ultimi anni, conferma il proprio ruolo di centro motore del turismo campano. 
La provincia di Salerno é meno “internazionalizzata” di altre, essendo interessata da 
notevoli flussi di turisti italiani. L’altra componente rilevante di flusso é rappresentata 
dall’Unione Europea (oltre il 17% degli arrivi); mentre risulta meno rilevante la 
componente statunitense  e marginali le altre aree mondiali. 
Il settore  del turismo è strettamente collegato con il rilevante patrimonio di beni 
culturali di cui la provincia è dotata. 
Essa si distingue per la presenza sia di grossi poli attrattivi (come ad esempio le aree 
archeologiche di Paestum e di Velia, la  Certosa di Padula, la Costiera Amalfitana) sia 
di un patrimonio diffuso, a volte poco conosciuto e spesso localizzato nelle aree più 
interne, costituito da numerosi siti archeologici, da testimonianze di architettura e di 
urbanistica (che vanno dal periodo medievale sino ai nostri giorni) e da beni aventi 
valore di civiltà, compresa quella rurale e paleoindustriale. 
In particole, tra questi si contraddistinguono, a parte i grandi centri storici (come 
Salerno e Cava de’ Tirreni), i numerosi centri storici minori (come ad esempio i centri 
del Cilento e Vallo di Diano), il diffuso sistema delle fortificazioni (torri, rocche e 
castelli), i numerosi beni storico-architettonici urbani ed extra urbani (palazzi, ville, 
conventi, abbazie, monasteri, santuari, ecc.) o testimonianze di una particolare cultura 
(come ad esempio i siti dell’archeologia industriale della Valle del Sarno e della Valle 
dell’Irno) e le aree archeologiche minori (come ad esempio quella di Fratte a Salerno e 
di Pontecagnano Faiano o i parchi archeologici di Velia, Nuceria Alfaterna e  Volcei). 
Tuttavia, questo grande patrimonio è ancora  scarsamente tutelato e valorizzato per vari 
motivi, tra i quali si segnalano il progressivo degrado di molti degli insediamenti storici, 
soprattutto quelli delle aree più interne della Provincia, conseguente al loro 
spopolamento, la scarsa dotazione di servizi e di reti di accesso e, in molti casi, la 
mancanza di adeguata  conoscenza dei beni stessi. 
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2. La marginalità in provincia di Salerno 
 
2.1 Aspetti metodologici dell’analisi tradizionale 
La classificazione della marginalità è un problema complesso affrontato da più parti e 
con il contributo di più ambiti disciplinari. In questa sede è sembrato opportuno 
riprendere le ricerche svolte dall’Istituto di Ricerche Economiche e Sociali (IRES) di 
Torino, che ha una esperienza pluriennale di analisi delle dinamiche territoriali applicate 
al problema della marginalità, con particolare riferimento ai comuni piccoli del 
Piemonte.117  
L’analisi tradizionale della marginalità a scala comunale viene condotta, negli studi 
realizzati dall’IRES, attraverso le seguenti tre fasi principali: 
1) Individuazione dei piccoli comuni.  
Per questa operazione vengono selezionati i comuni che, secondo l’ultima rilevazione 
statistica ufficiale, risultano avere una popolazione residente inferiore o uguale ai 5.000 
abitanti.  
2) Classificazione in funzione del dato altimetrico.  
I comuni sono distinti tra comuni di montagna, collina e pianura. I criteri di 
classificazione dei comuni montani specificano che sono da considerarsi montani i 
comuni siti, per almeno l’80% della superficie, ad un’altimetria superiore ai 600 metri. 
Sono invece considerati collinari i comuni la cui altimetria prevalente sia compresa tra i 
600 e i 250 metri. Le aree di pianura, infine, comprendono i comuni con superficie ad 
altimetria non superiore ai 250 metri. Tale classificazione è di particolare importanza 
perché è stata in genere recepita da tutta la legislazione in materia di incentivazione, 
programmazione e investimenti in agricoltura, come pure da quella fiscale118. 
3) Identificazione delle variabili attraverso cui misurare la marginalità. 
Sono molti gli aspetti che contribuiscono a determinare una condizione di marginalità 
territoriale: fra queste le  dinamiche demografiche, il  reddito o benessere economico, la 
dotazione di servizi, il tessuto produttivo. 
Una volta individuati nei dettagli i fattori da analizzare, l’analisi viene effettuata:  
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 Sul tema si vedano IRES, Rapporto sulla marginalità socioeconomica delle Comunità Montane Piemontesi, 
Torino, 2005; i working paper IRES, Le misure della marginalità. I fattori del disagio territoriale delle aree montane 
piemontesi, Torino, 1998; IRES, La marginalità nei Comuni collinari, Torino, 2000; IRES, Dinamismo e marginalità 
nella collina piemontese, Torino, 2002, F. FERLAINO, F. S. ROTA., L. SCALZOTTO, Analisi della marginalità dei 
piccoli Comuni del Piemonte, IRES, Torino, 2008. 
118Si veda: M. CATAUDELLA, Salvaguardia della montagna e sviluppo sostenibile alla luce della legge 97/94 in 
Regione Campania, Assessorato Agricoltura e Foreste, Giornata regionale della montagna, Atti, settembre-ottobre 
1966, Napoli, 1997. 
 
86 
 
- considerando le variabili in maniera “relativa”, ossia esprimendole in forma 
percentuale o pesando i valori in funzione della popolazione o della superficie 
comunale; 
- impiegando dati certificati e confrontabili. Nella maggioranza dei casi, fonte dei dati 
l’ISTAT, anche se per alcune variabili viene fatto ricorso ad altre fonti; 
- standardizzando le variabili mediante pratiche statistiche appropriate; 
- adeguando le variabili al tipo di informazione trattata. 
Alcune variabili, infatti, esprimono situazioni positive di crescita e benessere (per 
esempio, l’ammontare del reddito imponibile o il tasso di crescita della popolazione), 
mentre altre esprimono declino e impoverimento (per esempio, la percentuale di 
ultrassessantacinquenni sul totale dei residenti). Prima del calcolo dei valori medi degli 
indici standardizzati, si procede, pertanto, a rendere omogeneo il segno degli stessi, in 
modo che a valori crescenti corrisponda sempre una condizione di crescente vantaggio 
territoriale, e viceversa. 
- procedendo, per ognuna delle 4 categorie di variabili considerate (demografia, reddito, 
dotazioni di servizi, tessuto produttivo), al calcolo del valore medio degli indici (media 
aritmetica). In questo modo, si ottengono quattro indici che, ulteriormente ridotti 
portano a identificare l’indice sintetico di marginalità comunale. 
I comuni montani, collinari e di pianura vengono quindi ordinati in funzione dei valori 
crescenti di marginalità così identificati e analizzati separatamente. 
 
2.2 Indicatori della marginalità in provincia di Salerno 
Per lo studio della marginalità in provincia di Salerno sono state effettuate alcune 
modifiche rispetto al quadro metodologico cui si è fatto riferimento119,  sulla cui base è 
stata redatta la classificazione della marginalità dei piccoli comuni del Piemonte. 
Tali modifiche, come si vedrà in seguito, sono risultate necessarie non solo per 
l’impossibilità di reperire alcuni dati ma anche per la difficoltà di interpretarne altri e 
per l’ambiguità del significato da attribuire ad alcuni fattori, stante la marcata differenza 
tra la realtà geografica piemontese e quella campana. 
La modifica più importante che è stata apportata consiste nel considerare la taglia 
demografica dei comuni come un fattore di marginalità, assieme agli altri che vengono 
qui di seguito elencati, e non come elemento di definizione del campo di analisi su cui 
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 F. FERLAINO, F. S. ROTA., L. SCALZOTTO, Analisi della marginalità dei piccoli Comuni del Piemonte, Ires 
Piemonte, Torino, 2008. 
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misurare la marginalità (l’analisi piemontese è stata condotta soltanto sui comuni di 
taglia demografica inferiore ai 5000 abitanti). 
Lo studio qui realizzato comprende, infatti, tutta la provincia di Salerno, ad eccezione 
dei 23 comuni che fanno parte del sistema urbano di Salerno con le relative direttrici 
principali e periferiche120 in quanto rappresentano, per definizione, la centralità nel 
contesto del territorio provinciale. 
Rispetto alle variabili utilizzate nelle ricerche piemontesi viene escluso l’indice di 
ricambio della popolazione perché si è ritenuto fornisse informazioni ripetitive rispetto 
a quelle derivanti dall’indice di vecchiaia. 
Anche la variabile consumo medio di energia elettrica è stata eliminata, questa volta a 
causa dei problemi di reperibilità dei dati che, soprattutto a seguito delle politiche di 
liberalizzazione in atto, diventano sempre meno accessibili. 
La variabile autovetture con cilindrata sup. 2000 cc  è stata eliminata perché 
l’informazione fornita da questa variabile poteva risultare ambigua o fuorviante, in 
particolare rispetto ai contesti territoriali di montagna, dove le condizioni climatiche e 
orografiche rendono necessario un maggiore impiego di autovetture di cilindrata 
elevata. 
La variabile servizi alle famiglie (farmacie, case per anziani, servizi sanitari territoriali e 
ospedalieri, scuole superiori) è stata sostituita con due indicatori, ovvero Prossimità a 
strutture ospedaliere e Prossimità a centri di taglia demografica superiore ai 10.000 
abitanti, nell’ipotesi che la prossimità a servizi di primaria importanza come gli 
ospedali o a centri consistenti dal punto di vista demografico e, dunque, 
presumibilmente dotato di una gamma abbastanza ampia di servizi e di strutture, potesse 
fornire utili elementi per la definizione della marginalità. 
Le variabili riferite alla scolarizzazione sono state sostituite con la variabile relativa 
all’analfabetismo e con  quella relativa al tasso di laureati e diplomati.  
Per la difficoltà di accedere a dati utili a scala comunale, non è stato possibile realizzare 
l’indicatore relativo alla rete distributiva.  
Delle tre variabili relative alla specializzazione nei settori primario, secondario e 
terziario si è scelto di realizzare solo quelle relative all’attività primaria ed al tasso di 
addetti al comparto alberghiero, elementi molto significativi nel contesto territoriale di 
riferimento. 
                                                           
120M. RIITANO, Qualità della vita nel sistema urbano salernitano, p. 211 ss., in D. LA FORESTA (a cura di) 
Scenari territoriali del Governo della sostenibilità e dello sviluppo urbano, Aracne, Napoli, 2004.  
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Difatti, la presenza di un alto tasso di addetti in agricoltura è ritenuto, in generale per le 
regioni meridionali ed in particolare per la provincia di Salerno, un elemento negativo 
che indica una situazione di svantaggio poiché l’agricoltura, in genere marginale e 
scarsamente remunerativa è affiancata da attività secondarie e terziarie a loro volta 
molto deboli. 
La variabile Addetti agli esercizi alberghieri esprime il numero di occupati nel settore 
alberghiero. 
La presenza di strutture alberghiere è un buon indicatore di ricettività e di apertura del 
sistema locale, non solo per i centri legati all’offerta turistica, ma anche per quelli 
caratterizzati da qualche altra attività di rilievo connessa con i settori secondario o 
terziario. L’attività turistica ha un effetto “correttivo” rispetto al rischio di 
depotenziamento strutturale che si produce in seguito a processi di spopolamento. In 
questo senso si considera la presenza di esercizi ricettivi una fattore  della capacità di 
sviluppo di un centro. 
Gli indicatori prima citati sono stati integrati con un’altra variabile che appare molto 
utile per l’analisi territoriale dell’area considerata ovvero la Prossimità a svincoli 
autostradali, che fornisce indicazioni circa l’accessibilità alla rete delle strade di grande 
comunicazione e quindi alla mobilità di persone e merci. 
Gli indicatori relativi al Gettito Irap, e all’ ICI,ed ai Rifiuti solidi urbani non sono stati 
realizzati per mancanza di dati utili a  scala comunale. 
Tra questi particolarmente interessante sarebbe stato il dato relativo ai rifiuti solidi 
urbani. Infatti la misura dell’ammontare dei RSU prodotti e del loro trattamento 
(incidenza dei rifiuti riciclati su quelli totali) è abitualmente utilizzata sia come 
indicatore della qualità dell’ambiente urbano, sia per stimare il livello medio dei 
consumi e, conseguentemente, il livello di sviluppo raggiunto. Il dato relativo ai 
chilogrammi di rifiuti prodotti per abitante avrebbe potuto fornire un quadro sia dei 
livelli di consumo che della tipologia di comportamento della popolazione. 
Appare di interesse anche il dato  relativo  all’incidenza delle seconde case (abitazioni 
non occupate da residenti) sul totale del patrimonio immobiliare dei centri, dato che 
quantifica una condizione di vantaggio strutturale degli stessi. Un’incidenza elevata di 
seconde case è interpretata, infatti, come condizione che favorisce la ricchezza dei 
comuni e la relativa offerta di servizi. Tale variabile però appare problematica sia per la 
difficoltà di reperimento di dati attendibili sia per l’ambiguità dell’informazione che 
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fornisce, visto che il valore della variabile acquista significati diversi in ragione della 
taglia demografica dei comuni e della tipologia del fattore attrattivo. 
Per quanto concerne la definizione territoriale della marginalità, nell’ambito della 
ricerca effettuata per la provincia di Salerno, per le variabili considerate si è proceduto a 
raggruppare i valori in classi di grandezza calibrate in funzione del dato medio 
provinciale. Si è scelto, inoltre, di articolare i valori in sole tre classi di grandezza  
(valori al di sopra della media provinciale, valori vicini alla media provinciale, valori al 
di sotto della media provinciale) che sono state poi utilizzate per la rappresentazione 
cartografica delle singole variabili. 
Essendo il dato di riferimento quello relativo alla media provinciale si è pervenuti, 
mediante questa procedura, alla definizione di indicatori di marginalità relativa.  
L’insieme dei dati di tutte le variabili prese in considerazione (15 variabili per i 158 
comuni della provincia) sono stati poi inseriti in una matrice, utilizzata, come si vedrà in 
seguito, per la costruzione di una cartografia tematica di sintesi da cui si evince la 
distribuzione territoriale dei livelli di marginalità relativa.  
 
2.3 Gli indicatori utilizzati e le cartografie tematiche realizzate per la provincia di 
Salerno121 
1) Comuni per taglia demografica 
In ragione della taglia demografica, i comuni della provincia di Salerno sono stati 
raggruppati in quattro classi di grandezza: fino a 3.000 abitanti; da 3.001 a 5000; da 
5.001 a 10.000; oltre 10.000. 
Poiché una percentuale molto alta di comuni rientra nella prima classe, si è scelto di 
abbassare la soglia utilizzata negli studi relativi al Piemonte (comuni con popolazione 
fino a 5.000 ab.), considerando maggiormente svantaggiati per la provincia di Salerno i 
comuni con taglia demografica inferiore ai 3.000 abitanti. 
La tavola n.1 mostra come i comuni relativamente più popolati facciano da corona al 
sistema urbano di Salerno, raggiungendo a sud-est i centri di Capaccio e di Agropoli. 
Taglie demografiche relativamente alte fanno registrare anche taluni comuni del Vallo 
di Diano (segnatamente Sala Consilina ) e alcuni comuni del Golfo di Policastro. I 
valori inferiori ai 3.000 abitanti si riscontrano nei numerosi comuni del Cilento interno e 
costiero. 
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 Le cartografie tematiche sono state realizzate utilizzando i dati degli ultimi censimenti della popolazione e 
dell’industria nonché quelli dell’Atlante statistico dei comuni italiani. 
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2) Comuni per fascia altimetrica 
I comuni della provincia di Salerno sono stati raggruppati in tre classi di grandezza in 
ragione dell’altimetria: fino ai 200 metri slm, da 201 a 500, oltre i 500 metri slm. 
Per questa variabile si è scelto di classificare i comuni utilizzando il dato relativo 
all’altezza del capoluogo del comune (sede del municipio) e non quello derivante dalla 
classificazione elaborata dall’ISTAT che considera, come già detto, un comune di 
montagna quando almeno l’80% del suo territorio si trova ad una quota superiore ai 600 
metri slm. Difatti, ai fini della definizione della marginalità in Provincia di Salerno, tale 
classificazione avrebbe potuto risultare fuorviante poiché spesso le superfici comunali 
che ricadono al di sopra della curva dei 600 metri sono del tutto disabitate.  
Per questa variabile sono stati considerati maggiormente svantaggiati i comuni il cui 
capoluogo è ubicato ad una quota superiore ai 500 metri slm. 
La tavola 2 restituisce in modo schematico la morfologia della provincia. I comuni di 
pianura e di fondovalle si ritrovano principalmente nella parte nord-occidentale 
arrivando poi, a sud di Salerno, nella Piana del Sele (Capaccio, Agropoli). 
I comuni situati al di sopra dei 500 metri appaiono invece ubicati lungo l’asse centrale 
della provincia a partire dal sistema dei Monti Picentini, nella fascia montuosa posta al 
confine con l’Irpinia e con la provincia di Potenza, nel Cilento interno con i rilievi dei 
Monti Alburni del Gelbison e del Monte Cervati. 
 
3) Densità della popolazione - 4) Indice di dispersione   
Per quanto concerne l’indice di dispersione i comuni sono stati raggruppati in tre classi 
di grandezza nel modo seguente: fino al 9,5 %, dal 9,6% al 13%, oltre il 13%. La media 
provinciale dell’indice è dell’11,6 % . 
Per quanto concerne la densità di popolazione le tre classi di grandezza individuate 
sono: fino a 100 abitanti per kmq, da 101 a 300, oltre 300. La media provinciale 
dell’indice è di 218 abitanti per kmq. 
Nel caso di comuni di ridotte dimensioni demografiche il dato relativo alla densità di 
popolazione appare scarsamente significativo al fine di individuare elementi di 
marginalità. Al fine di integrare le informazioni derivanti dai dati relativi alla densità 
della popolazione si è elaborato, dunque, anche l’indice di dispersione attraverso cui è 
possibile quantificare la quota di popolazione che risiede nei centri abitati, nei nuclei e 
nelle case sparse.  
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Nello specifico, l’indice elaborato indica la porzione di popolazione residente 
all’interno dei nuclei abitati e delle case sparse (escludendo pertanto quella che risiede 
nei centri e nelle isole amministrative) sul totale della popolazione del comune. 
L’ISTAT definisce il nucleo abitato come “la località abitata costituita da un gruppo di 
case contigue e vicine, con almeno cinque famiglie, con interposte strade, sentieri, 
piazze, aie, purché l’intervallo tra casa e casa non superi i trenta metri e sia in ogni 
modo inferiore a quello intercorrente tra il nucleo stesso e la più vicina delle case 
manifestamente sparse”. Le case sparse sono invece definite come “case disseminate nel 
territorio comunale a distanza tale tra loro da non poter costituire nemmeno un nucleo 
abitato”. Questo indice consente, dunque, una stima della distribuzione della 
popolazione sul territorio e, conseguentemente, della necessità dei residenti di spostarsi 
per poter fruire dei servizi. Esso dimostra anche la necessità di dotare il territorio di una 
rete di infrastrutture (stradali ma non solo) e di servizi pubblici decentrati, il che 
costituisce un aggravio di spesa delle amministrazioni comunali (per 
l’infrastrutturazione e la manutenzione delle infrastrutture realizzate) tanto maggiori 
quanto più alto è l’indice di dispersione. In questo senso l’indice misura un aspetto dello 
svantaggio socioeconomico di un territorio. 
La tavola n. 4 mostra che i comuni con minore dispersione della popolazione sono in 
larga parte situati nelle aree montuose (Monti Picentini, Cilento interno) e coincidono in 
buona misura con i centri ubicati al di sopra dei 500 metri. Per motivi climatici o e 
anche per l’instabilità dei versanti, infatti, nei comuni montani sono frequenti forme di 
insediamento compatto.  
Alti indici di dispersione si riscontrano invece nei comuni (anche montani) che nel 
corso degli anni si sono gemmati formando nuclei abitati in aree meglio collegate con le 
principali vie di comunicazione. Alti indici di dispersione si hanno anche in comuni del 
Cilento costiero, interessati dal turismo balneare, dove si sono sviluppate le “marine”, 
nuclei abitati con spiccate funzioni turistiche. 
Nel lavoro svolto, vengono considerati maggiormente svantaggiati i comuni con indice 
di dispersione superiore a quello medio provinciale. 
La tavola 3 mostra la densità di popolazione dei comuni della provincia. La 
distribuzione dei valori appare alquanto uniforme poiché circa il 70 % della superficie 
della provincia presenta una densità inferiore a quella media, il che è legato alla 
morfologia del territorio in esame. Infatti molti comuni (segnatamente quelli del Cilento 
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interno) hanno una superficie in gran parte montuosa e disabitata per cui la densità, 
riferita a tutto il territorio comunale, risulta particolarmente bassa.  
Ai fini della definizione della marginalità sono stati considerati maggiormente 
svantaggiati i comuni con densità di popolazione inferiore ai 100 abitanti per Kmq. 
 
5) Dinamica demografica 
Per realizzare l’indicatore relativo alla dinamica demografica, i comuni sono stati 
suddivisi in quattro classi: la prima classe raggruppa i comuni che presentano valori 
positivi e che fanno registrare, dunque, un incremento della popolazione residente; le 
restanti tre classi indicano i comuni che fanno registrare una variazione negativa della 
popolazione (fino a - 4% da - 4,1% a - 6% oltre - 6 %). 
La media provinciale dell’indice è di - 5,2%. 
La variabile restituisce la misura della dinamica demografica di breve periodo, relativa 
all’ultimo decennio intercensuario. È questa un’informazione importante per la 
valutazione del livello e del potenziale di sviluppo raggiunto da ogni singola unità 
amministrativa. Nell’area in esame i valori positivi sono legati all’arrestarsi dei flussi 
migratori ed al rientro di molti emigrati. 
Ne consegue che tanto maggiore è la capacità di attrazione che un comune esercita 
rispetto a questi rientri, tanto maggiore è il vantaggio competitivo che esso matura 
rispetto ad altri comuni. Inoltre, una dinamica demografica vivace deriva anche da 
buoni  tassi di natalità ed indica, quindi, che la compagine demografica non è interessata 
da invecchiamento della popolazione. 
Di converso, comuni con dinamiche demografiche stagnanti sono caratterizzati da 
elevate percentuali di anziani e sono più frequentemente soggetti a processi di 
depotenziamento territoriale. 
La tavola n. 5 rappresenta la distribuzione delle variazioni percentuali della popolazione 
residente tra il 1991 ed il 2001.  
I comuni caratterizzati da incremento della popolazione sono quelli che fanno da corona 
al sistema urbano di Salerno tanto nel settore nord occidentale, quanto in quello 
meridionale verso la Piana del Sele, oltre che  alcuni  comuni costieri del Cilento (Casal 
Velino, Centola - Palinuro, Sapri). 
Per il resto, una diffusa diminuzione della compagine demografica connota in diversa 
misura tutta la provincia. In primo luogo il Cilento interno, ad eccezione del comune di 
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Vallo della Lucania e di alcuni già citati comuni costieri. Non fa eccezione il Vallo di 
Diano, anche se mediamente la perdita di popolazione presenta valori più bassi. 
Nel lavoro svolto vengono considerati maggiormente svantaggiati i comuni con 
dinamica demografica inferiore alla media provinciale. 
 
6) Indice di vecchiaia - 7) Indice di dipendenza economica 
Nella cartografia relativa all’indice di vecchiaia, i comuni sono stati raggruppati nelle 
seguenti tre classi: fino all’11%, dall’11,1% al 17%, oltre il 17 %. La media provinciale 
dell’indice è 14,6 %. 
Per quanto concerne l’indice di dipendenza economica le tre classi di grandezza sono: 
fino al 45%, dal 45,1% al 55%, oltre il 55%. La media provinciale dell’indice è di 
50,6%.  
L’indice di vecchiaia deriva dal rapporto tra la popolazione che ha superato i 
sessantacinque anni e la popolazione al di sotto dei 15 anni (pop >65/pop <15) x 100. 
Con questa variabile si misura la condizione di svantaggio in cui certi territori versano 
per effetto della debolezza della struttura demografica. Rispetto alla maggior parte delle 
altre variabili considerate, questa costituisce una misura diretta di marginalità. È 
evidente, infatti, che la condizione per cui una porzione cospicua di individui si colloca 
nella fascia di età superiore ai 65 anni (età oltre la quale un individuo non è più 
considerato attivo), oltre a determinare specifiche esigenze e criticità di ordine sociale - 
per esempio richiedendo la disponibilità di specifici servizi - costituisce un handicap dal 
punto di vista della disponibilità locale di forza lavoro e, di conseguenza, della capacità 
presente e futura di generare ricchezza. 
Strettamente collegato all’indice di vecchiaia è l’indice di dipendenza economica (pop. 
<15 + pop. > 65 / pop. >15<65) x 100. 
Infatti, come si evince dal confronto con la variabile relativa all’indice di vecchiaia, lo 
squilibrio tra chi è in condizione professionale, e perciò produce reddito, e chi non lo è 
dipende dalla diversa presenza di popolazione anziana (> di 65 ani) e dal numero di 
giovani non in età lavorativa (< di 15 anni). 
Le tavole n. 6 e n. 7 presentano quindi forti analogie. I valori più alti di dipendenza 
economica della popolazione non attiva, superiori quindi al valore medio della 
provincia, comprendono più dei tre quarti dei comuni. 
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Ai fini della misurazione della marginalità, vengono considerati svantaggiati i comuni 
con indice di vecchiaia ed indice di dipendenza economica superiori alla media 
provinciale. 
 
8)Tasso di analfabetismo - 9) Incidenza laureati e diplomati 
Il tasso di analfabetismo è stato calcolato rapportando il numero di analfabeti sommato 
al numero di persone senza titolo di studio, alla popolazione residente con meno di 6 
anni (analfabeti + senza titolo di studio / pop > 6 anni) x 100. 
I comuni sono stati raggruppati nelle seguenti tre classi: fino al 18%, dal 18,1% al 22%, 
oltre il 22 %. La media provinciale è del 19,57 %. 
L’incidenza dei laureati e dei diplomati è calcolata sulla base del rapporto tra la somma 
dei laureati e dei diplomati di ogni comune e la popolazione residente con età superiore 
ai 19 anni (laureati + diplomati / popolazione residente  > 19 anni) x 100.  
I comuni sono stati raggruppati in tre classi nel modo seguente: fino al 35%, dal 35,1% 
al 39%, oltre il 39 %. La media provinciale è del 37 %.  
I due indicatori appaiono di grande interesse ai fini della definizione delle aree 
marginali in quanto mettono in luce due aspetti che incidono, con segno diverso, sulle 
potenzialità di sviluppo locale.  
L’analfabetismo è chiaramente un fattore negativo e la tavola n. 8 mostra come siano  
numerosi i comuni che fanno registrare tassi ben al di sopra della media provinciale. 
Fatti salvi i comuni che fanno da cintura al sistema urbano di Salerno, la Costiera 
Amalfitana, i comuni costieri del Cilento ed alcuni del Vallo di Diano, per il resto del 
territorio si registrano valori molto alti che denotano lo stato di profondo disagio e di 
difficoltà che caratterizza gran parte della provincia. 
La tavola n. 9 rappresenta la distribuzione della popolazione provvista di un livello 
superiore di istruzione (popolazione laureata o con diploma superiore).  Predominano in 
questa rappresentazione valori molto bassi del tasso di istruzione superiore rispetto alla 
media provinciale distribuiti su tutto il territorio di riferimento. I valori più alti si 
riscontrano, come è ovvio, in molti dei comuni che nella tavola 8 presentano con un 
basso tasso di analfabetismo (la Costiera Amalfitana, Vallo della Lucania, i comuni 
costieri del Cilento, Sapri). 
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10) Tasso di attività in agricoltura - 11) Addetti alle strutture alberghiere 
Le variabili considerate per valutare gli aspetti relativi al tessuto economico della 
provincia sono date dall’incidenza di attività nel settore primario e dal numero di 
occupati nel settore alberghiero. 
Per quanto concerne il tasso di attività in agricoltura, i comuni sono stati raggruppati 
nelle seguenti tre classi di grandezza: fino al 9%, dal 9,1% al 13%, oltre il 13%. La 
media provinciale è dell’11,3 %.   
Per gli addetti alle strutture alberghiere i comuni sono raggruppati in quattro classi di 
grandezza: nella prima sono raggruppati i comuni senza addetti e quindi privi di 
strutture alberghiere, mentre nelle restanti tre classi sono inseriti i comuni che fanno 
registrare rispettivamente fino a 10 addetti, da10 a 100 addetti, oltre 100 addetti. 
Con riferimento al primo indicatore vale la pena di sottolineare che nei comuni del 
Mezzogiorno sono le attività lavorative connesse al primario oltre che al comparto del 
commercio, caratterizzato dalla presenza di piccoli esercizi, che continuano ad essere i 
principali elementi per la “tenuta” dell’occupazione.  
La presenza di un alto tasso di addetti in agricoltura rappresenta, tuttavia, un elemento 
negativo ed indica una situazione di svantaggio poiché il settore è caratterizzato da 
attività marginali e scarsamente remunerative, oltre che da lavoro stagionale e precario; 
in tale situazione l’elevata incidenza di occupati in agricoltura evidenzia, inoltre, le 
ridotte possibilità di impiego negli altri settori produttivi.  
La tavola n. 10, presenta l’assetto della provincia di Salerno in funzione della variabile 
appena indicata. La maggior parte dei comuni fa registrare alte percentuali di addetti 
all’agricoltura. In proposito va ricordato che occorre fare una distinzione fra le attività 
agricole che connotano i comuni della fascia che  si sviluppa intorno all’are urbana di 
Salerno e nella Piana del Sele, maggiormente moderne e produttive, e quelle tradizionali 
ed arretrate che caratterizzano, invece, le aree più interne e segnatamente i comuni del 
Cilento montano in cui generalmente si registra una dinamica demografica negativa. 
Una minore incidenza di addetti al settore primario è presente nei comuni più dinamici e 
con maggiore apertura del sistema locale verso l’esterno. 
Tra questi si segnalano i comuni della Costiera Amalfitana, i comuni costieri del 
margine meridionale della Piana del Sele, Centola Palinuro, Sapri oltre che alcuni 
comuni del Vallo di Diano. 
Per la definizione della marginalità sono stati considerati svantaggiati i  comuni con un 
tasso di  occupazione in agricoltura superiore alla media provinciale. 
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La variabile Addetti alle strutture alberghiere esprime indirettamente la presenza e la 
consistenza di esercizi alberghieri nei comuni della provincia. 
La tavola n. 11 contribuisce notevolmente alla definizione delle aree marginali della 
provincia di Salerno mostrando la totale assenza di strutture alberghiere nella maggior 
parte dei comuni del Cilento interno mentre valori relativamente alti vengono registrati 
nelle aree in cui le attività turistiche sono più consolidate quali la Costiera Amalfitana, 
Capaccio - Pestum, la Costiera Cilentana, i comuni che si affacciano sul Golfo di 
Policastro, nonché in alcune aree più vitali da un punto di vista commerciale come il 
Vallo di Diano.  
Per la definizione della marginalità vengono considerati svantaggiati i comuni con un 
numero di occupati nel settore alberghiero uguale a zero. 
 
12) Sportelli bancari 
La tavola n. 12 relativa agli Sportelli bancari è stata realizzata in quattro classi di 
grandezza così come di seguito indicato. La prima classe raggruppa i comuni privi di 
sportelli bancari, mentre nelle restanti tre classi sono inseriti i comuni che fanno 
registrare rispettivamente fino a 2 sportelli, da 3 a 7 sportelli, oltre 7 sportelli. 
La tavola fornisce informazioni assai eloquenti sulle caratteristiche socio economiche 
della provincia di Salerno e sulle situazioni di disagio economico e di marginalità. Basti 
pensare che, secondo i dati ISTAT, un terzo dei comuni nella provincia non  dispone di 
sportelli bancari ed un altro terzo dispone soltanto di uno sportello. Le carenze sono 
vistose e dipendono dalla piccola e talvolta piccolissima taglia demografica dei comuni 
che non riescono a produrre un volume di affari tale da giustificare la presenza di uno 
sportello bancario, ma dipendono anche e soprattutto da una situazione di forte disagio 
economico e di inerzia imprenditoriale, superata soltanto in quei comuni in cui, in tempi 
e con  modalità diverse, si è sviluppata l’attività turistica. 
Nel lavoro realizzato vengono considerati svantaggiati i comuni che non dispongono di 
sportelli bancari. 
 
13) Prossimità a svincoli autostradali - 14) Prossimità a strutture ospedaliere – 
15) Prossimità a centri con più di 10.000 abitanti 
Le variabili relative alla prossimità a raccordi autostradali, ospedali e centri con più di 
10.000 abitanti sono state realizzate mediante curve isocrone. La prima variabile è 
costruita utilizzando l’isocroma dei 30 minuti,  il che significa che i centri che si 
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trovano all’interno dell’isocrona distano non più di 30 minuti dallo svincolo 
autostradale più vicino. Analogamente sono state realizzate  le altre variabili di 
prossimità, con la differenza che l’isocrona di riferimento è di 20 minuti. 
Le variabili di prossimità forniscono informazioni sulla possibilità di fruizione di servizi 
essenziali per le famiglie.  
Un facile accesso ai servizi costituisce, infatti, un elemento essenziale per valutare i 
diversi livelli di sviluppo raggiunti da un contesto territoriale. Ad esempio,  la 
prossimità a centri di taglia demografica superiore ai 10.000 abitanti garantisce 
l’accesso ad una gamma di servizi e di strutture di livello elevato. 
La tavola n. 13 evidenzia come resti fuori dall’’isocrona dei 30 minuti dal più vicino 
svincolo autostradale tutta l’area del Cilento interno oltre che la fascia costiera fino al 
Golfo di Policastro; la tavola n. 14 indica come l’isocrona dei 20 minuti dalla più vicina 
struttura ospedaliera tagli fuori più o meno la stessa area che si estende, però, alla 
sezione della provincia che confina con la Basilicata lasciando esclusa l’area di Spari. 
La tavola n. 15 include nella curva dei 20 minuti dal più vicino centro con più di 10.000 
abitanti i comuni che fanno da cintura al sistema urbano di Salerno, quelli della Piana 
del Sele fino ad Agropoli, nonché l’area di Sala Consilina. 
Nella tavola n. 13 vengono considerati svantaggiati tutti i comuni i cui centri sono 
ubicati fuori dall’area delimitata dall’isocrona dei 30 minuti, mentre nelle tavole n. 14 e 
n. 15 la marginalità riguarda i comuni esterni all’isocrona dei 20 minuti. 
 
2. 4 La matrice per la definizione dei livelli di marginalità e la cartografia di sintesi 
Come risulta dal paragrafo precedente, sono 15 le variabili prese in considerazione per 
l’individuazione dei comuni marginali della provincia di Salerno  
I valori ottenuti sono poi stati rapportati alle medie provinciali, al fine di evidenziare lo 
scarto tra i comuni che mostrano una vitalità economica e sociale e quelli che invece 
ristagnano in una condizione diffusa di disagio.  
Come si è visto,  per ciascun indicatore è stata realizzata una cartografia tematica che 
rende possibile la lettura del territorio. 
La notevole quantità di scenari cartografici prodotti ha suggerito la costruzione di un 
cluster realizzato attraverso la messa a punto di una matrice finalizzata alla 
realizzazione di una cartografia di sintesi sul tema della marginalità. 
In tale matrice, costruita per la definizione dei diversi livelli di marginalità, sono state 
inserirete nella prima colonna la lista dei comuni della provincia e nella seconda le 
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variabili considerate con la relativa valutazione dei livelli di marginalità (si veda la 
matrice più avanti riportata).  
Le soglie di valutazione sono quelle riportate nello schema che segue. 
Indicatori Soglie di valutazione ai fini della definizione dei 
comuni svantaggiati 
1. Taglia demografica Comuni con meno di 3000 abitanti 
2. Fascia altimetrica Capoluogo comunale sopra i 500 m slm  
3. Indice di dispersione Comuni con dispersione superiore alla media 
provinciale 
4. Densità della popolazione Comuni con densità  inferiore alla media 
provinciale 
5. Dinamica demografica Comuni con dinamica dem.  inferiore alla media 
provinciale 
6. Indice vecchiaia Comuni con indice  superiore e alla media 
provinciale 
7. Indice di dipendenza 
economica 
Comuni con indice  superiore  alla media 
provinciale 
8. Analfabetismo Comuni con indice  superiore alla media 
provinciale 
9.  Laureati e diplomati Comuni con indice inferiore alla media provinciale 
10.  Addetti all’agricoltura Comuni con indice  superiore alla media 
provinciale 
11. Addetti alle strutture 
alberghiere 
Comuni con indice  inferiore alla media 
provinciale 
12. Sportelli bancari Comuni sprovvisti di sportelli bancari  
13. Prossimità  a svincolo 
autostradale 
Comuni esterni all’isocrona dei 30 minuti 
14. Prossimità  a strutture 
ospedaliere 
Comuni esterni all’isocrona dei 20  minuti 
15. Prossimità a centri > 10.000 
abitanti 
Comuni esterni all’isocrona dei 30 minuti 
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Nella matrice sono segnalati con un pallino rosso soltanto quegli indicatori che si 
trovano entro la soglia di disagio. Nell’ultima colonna della matrice è stato calcolato, 
per ciascun comune, il totale dei punti di disagio registrati. 
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MATRICE PER LA DEFINIZIONE DEI LIVELLI DI MARGINALITA’ 
COMUNI VARIABILI * 
 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 TOT 
ACERNO  ● ● ●   ●  ● ●    ●  7 
AGROPOLI             ●   1 
ALBANELLA       ●  ● ●   ●   4 
ALFANO ●   ● ●   ● ●  ● ● ● ● ● 10 
ALTAVILLA SILENTINA      ● ● ● ● ● ●  ●   7 
AMALFI    ●  ●       ●  ● 4 
AQUARA ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● 13 
ASCEA          ●   ● ● ● 4 
ATENA LUCANA ● ● ●   ● ● ● ●       7 
ATRANI ●   ●  ●     ● ● ● ● ● 8 
AULETTA ●  ●   ● ● ● ● ●     ● 8 
BELLOSGUARDO ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 15 
BRACIGLIANO    ●   ●  ● ● ●     5 
BUCCINO  ● ●   ● ● ● ● ●    ● ● 9 
BUONABITACOLO ● ● ●  ●  ●  ● ● ●   ● ● 10 
CAGGIANO  ● ●   ● ● ● ● ● ●    ● 9 
CALVANICO ● ● ● ●   ●   ● ● ●    8 
CAMEROTA   ● ● ● ●   ● ●   ● ● ● 9 
CAMPAGNA         ● ●      2 
CAMPORA ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 15 
CANNALONGA ● ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 14 
CAPACCIO         ● ●   ●   3 
CASALBUONO ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● ●  ● ● 13 
CASALETTO SPARTANO ●  ●  ● ● ● ● ● ●  ● ●  ● 11 
CASAL VELINO      ●    ●   ● ● ● 5 
CASELLE IN PITTARI ●  ●  ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● 12 
CASTELCIVITA ●  ●  ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● 12 
CASTELLABATE             ● ●  2 
CASTELNUOVO CILENTO ●        ● ●  ● ● ● ● 7 
CASTELNUOVO DI CONZA ● ● ●  ● ●   ●    ● ● ● 9 
CASTEL SAN LORENZO   ●  ● ● ● ● ● ●   ● ● ● 10 
CASTIGLIONE DEL 
GENOVESI ● ●       ● ● 
● 
● 
  
 6 
CELLE DI BULGHERIA ●  ● ● ●  ●  ● ● ● ● ● ● ● 13 
CENTOLA         ●    ● ● ● 4 
CERASO ●  ●  ● ● ● ● ● ●   ● ● ● 11 
CETARA ●    ●     ●      3 
CICERALE ●  ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ●  ● 12 
COLLIANO  ● ●   ● ● ● ● ●    ● ● 9 
CONCA DEI MARINI ●     ● ●     ● ● ● ● 7 
CONTRONE ●    ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 12 
CONTURSI TERME       ●         1 
CORBARA ●   ●            2 
CORLETO MONFORTE ● ● ●  ● ● ● ●   ● ● ● ● ● 12 
CUCCARO VETERE ● ● ● ● ● ● ●    ● ● ● ● ● 12 
FELITTO ●  ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 13 
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FURORE ●           ● ● ● ● 5 
FUTANI ●  ●  ● ● ●   ● ●  ● ● ● 10 
GIFFONI SEI CASALI       ●  ● ● ●     4 
GIFFONI VALLE PIANA    ●     ● ●    ●  4 
GIOI ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● 14 
GIUNGANO ●  ●    ● ● ● ● ● ● ●   9 
ISPANI ●   ●        ● ●  ● 5 
LAUREANA CILENTO ●  ●   ● ●  ●  ● ● ● ● ● 11 
LAURINO ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● 14 
LAURITO ●  ● ● ● ●   ●  ● ● ● ● ● 11 
LAVIANO ●  ●  ●   ● ● ● ●  ● ● ● 10 
LUSTRA ●  ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 13 
MAGLIANO VETERE ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 14 
MAIORI    ●            1 
MINORI    ●  ●          2 
MOIO DELLA CIVITELLA ● ●  ●  ● ●    ●  ● ● ● 9 
MONTANO ANTILIA ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● 13 
MONTECORICE ●     ●    ●   ● ● ● 8 
MONTECORVINO ROVELLA         ● ● ●     3 
MONTEFORTE CILENTO ● ● ●  ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● 13 
MONTE SAN GIACOMO ● ● ●  ● ● ● ● ● ●  ●  ●  11 
MONTESANO SULLA 
MARCELLANA  ● ●  ● ● ● ● ● ● 
 
 
 ● 
● 10 
MORIGERATI ●  ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● ● ● 13 
NOVI VELIA ● ● ●    ●      ● ● ● 7 
OGLIASTRO CILENTO ●     ● ●  ●  ● ● ●   7 
OLEVANO SUL TUSCIANO    ●     ● ● ●     4 
OLIVETO CITRA      ● ● ● ● ●      5 
OMIGNANO ● ●       ● ● ●  ● ● ● 8 
ORRIA ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● ● 14 
OTTATI ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● ● 14 
PADULA  ● ●    ●  ● ●  ●  ●  7 
PALOMONTE  ●     ● ● ● ● ●   ● ● 8 
PERDIFUMO ●  ●   ● ●  ● ●  ● ● ● ● 10 
PERITO ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 14 
PERTOSA ●    ● ● ●  ● ●  ●   ● 8 
PETINA ● ● ● ● ●  ●  ● ●  ●  ● ● 11 
PIAGGINE ● ● ● ● ● ● ●   ●   ● ● ● 11 
PISCIOTTA     ● ● ●  ● ●  ● ● ● ● 9 
POLLA    ●  ● ●        ● 4 
POLLICA ●  ●  ● ● ●   ●   ● ● ● 9 
POSITANO             ● ● ● 3 
POSTIGLIONE ● ●   ● ● ● ● ● ● ●   ● ● 11 
PRAIANO ●   ●     ●   ● ● ● ● 7 
PRIGNANO CILENTO ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●  ● 13 
RAVELLO ●  ●   ●          3 
RICIGLIANO ● ● ●  ● ● ●  ● ● ● ●  ● ● 12 
ROCCADASPIDE      ● ●  ● ●   ●  ● 6 
ROCCAGLORIOSA ●  ●  ● ● ● ● ●  ● ● ● ● ● 12 
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ROFRANO ●  ● ●  ● ● ● ●  ●  ● ● ● 11 
ROMAGNANO AL MONTE ● ● ●  ● ● ● ● ●  ● ●  ● ● 12 
ROSCIGNO ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●  ● ● ● 14 
RUTINO ●  ●  ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● 12 
SACCO ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 14 
SALA CONSILINA  ●  ●            2 
SALENTO ●  ● ● ●  ●   ● ● ● ● ● ● 11 
SALVITELLE ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● ●   ● 12 
SAN CIPRIANO PICENTINO          ● ●     2 
SAN GIOVANNI A PIRO   ● ● ●    ● ●   ● ● ● 8 
SAN GREGORIO MAGNO   ●   ● ● ● ● ● ●   ● ● 9 
SAN MANGO PIEMONTE ●  ●        ● ●    4 
SAN MAURO CILENTO ● ●   ● ● ●   ●  ● ● ● ● 10 
SAN MAURO LA BRUCA ●  ●  ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● 12 
SAN PIETRO AL TANAGRO ●     ●     ● ●   ● 5 
SAN RUFO ● ● ●   ● ● ● ● ● ● ●  ● ● 12 
SANTA MARINA         ●    ●  ● 3 
SANT'ANGELO A 
FASANELLA ● ● ●  ● ● ●  ● ● 
● 
● 
● ● 
● 13 
SANT'ARSENIO ●    ● ● ●    ●    ● 6 
SANTOMENNA ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 15 
SANZA  ● ●     ● ● ● ●  ● ● ● 9 
SAPRI    ●         ●  ● 3 
SASSANO      ● ●  ● ●    ●  5 
SCAFATI    ●     ●       2 
SCALA ●   ●     ●   ●    4 
SERRAMEZZANA ● ● ●  ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● 13 
SERRE   ●   ● ●  ● ● ●     6 
SESSA CILENTO ● ● ●  ● ● ●  ● ● ●  ● ● ● 12 
SICIGNANO DEGLI 
ALBURNI  ●   ● ● ● ● ● ● 
 
 
 ● 
 8 
STELLA CILENTO ●  ●  ● ● ●  ● ● ● ● ● ●  11 
STIO ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● ● 15 
TEGGIANO  ●    ● ● ● ● ●    ●  7 
TORCHIARA ●            ●  ● 3 
TORRACA ●  ●   ●   ●  ● ● ●  ● 8 
TORRE ORSAIA ●    ● ●       ● ● ● 6 
TORTORELLA ● ● ●  ● ●   ● ● ● ● ●  ● 11 
TRAMONTI       ● ● ● ●      4 
TRENTINARA ● ● ● ●   ● ● ● ● ● ● ●  ● 12 
VALLE DELL'ANGELO ● ● ● ● ● ● ●    ● ● ● ● ● 12 
VALLO DELLA LUCANIA             ● ● ● 3 
VALVA ● ● ●  ● ● ● ● ● ● ● ●   ● 12 
VIBONATI      ●       ●  ● 3 
VIETRI SUL MARE ●         ●      2 
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* Per ogni variabile considerata sono evidenziati con il pallino rosso i centri con 
valori che indicano marginalità. 
 
1. Taglia demografica: centri con un numero di abitanti inferiore ai 3000; 
2. Fascia altimetrica: centri collocati in una fascia altimetrica superiore ai 500 
metri slm; 
3. Densità della popolazione: centri con densità bassa, inferiore alla media 
provinciale; 
4. Indice di dispersione: centri con indice di dispersione basso, inferiore alla 
media provinciale; 
5. Dinamica demografica: centri con una dinamica demografica fortemente 
negativa; 
6. Indice di vecchiaia: centri con un indice di vecchiaia molto elevato, superiore 
alla media provinciale; 
7. Indice di dipendenza economica: centri con un indice elevato,  superiore alla 
media provinciale; 
8. Tasso di analfabetismo: centri con un’alta percentuale di analfabetismo, 
superiore alla media provinciale; 
9. Incidenza laureati e diplomati: centri con una bassa percentuale di laureati e 
diplomati; 
10. Tasso di attività in agricoltura: centri con un’elevata percentuale di attivi in 
agricoltura; 
11. Addetti alle strutture alberghiere: centri senza addetti alle strutture 
alberghiere; 
12. Sportelli bancari: centri senza sportelli bancari; 
13. Prossimità a svincoli autostradali: centri esterni alla curva dei 30 min. dal più 
vicino svincolo autostradale; 
14. Prossimità a strutture ospedaliere: centri esterni alla curva dei 30 min. dalla 
più vicina struttura ospedaliera; 
15. Prossimità a centri con più di 10.000 ab: centri esterni alla curva dei 20 min. 
dal vicino centro con più di 10.000 abitanti. 
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Le cartografie di sintesi 
La carta tematica sulla marginalità in provincia di Salerno (tavola n. 16) è stata redatta 
sulla base del totale dei punti di disagio per ogni singolo comune.  
Le classi di grandezza utilizzate sono le seguenti:  
comuni non marginali   fino a 5 punti 
comuni a media marginalità    da 5 a 10 punti 
comuni a marcata marginalità  oltre i 10 punti 
Il quadro geografico che la carta tematica offre rispecchia in pieno ciò che si è andati 
osservando attraverso le cartografie tematiche redatte in relazione ai diversi indicatori 
considerati.  
I comuni che rientrano nella prima classe (comuni non marginali) non sono molti, se si 
escludono i 23 comuni che fanno parte del sistema urbano di Salerno. La loro 
localizzazione ha un chiaro significato di contiguità con la parte della provincia più 
dinamica e sviluppata. Infatti, i comuni non marginali fanno essenzialmente da corona 
al sistema urbano della provincia che è circondato ad ovest dai comuni della Costiera 
Amalfitana, a nord da comuni di taglia demografica relativamente grande  (Giffoni 
Valle Piana, Montecorvino Rovella ma anche San Cipriano Picentino e Campagna) a 
sud da Capaccio. 
Appartengono alla medesima categoria alcuni centri turistici della costa Cilentana  
(Agropoli, Castellabate, Ascea, Centola/Palinuro) e l’area di Sapri. Sono compresi in 
questa classe anche alcuni comuni del Vallo d Diano e segnatamente Sala Consilina. 
I comuni che rientrano nella seconda classe (comuni a media marginalità) coprono circa 
il 25% della superficie  provinciale e sono distribuiti essenzialmente nel Cilento interno, 
nel Cilento costiero e nel Vallo di Diano, in prossimità dei comuni che rientrano nella 
prima classe, oltre che nella sezione settentrionale dove la provincia di Salerno si 
incunea a cavallo tra l’Irpinia e la provincia di Potenza. 
Della terza classe (comuni a marcata marginalità) fanno parte i comuni che 
costituiscono lo zoccolo problematico del sistema provincia. Questi comuni, che 
coprono un altro 25% della superficie provinciale, sono concentrati essenzialmente nella 
zona più interna e montuosa del Cilento dove formano un’area compatta, chiusa in se 
stessa, caratterizzata da ritardo economico, disagio e marginalità fisica e 
socioeconomica.  
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2.5  Le cartografie tematiche 
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3. Strategie per il superamento della marginalità 
 
Le cartografie realizzate sulla base dei 15 indicatori di marginalità prescelti, e 
soprattutto la carta di sintesi costruita a partire dalla matrice di valutazione che mette in 
evidenza gli elementi di marginalità, offrono un quadro abbastanza preciso del contesto 
provinciale, confermandone il profilo di “area a modernità incompiuta”. Come 
l’apparato cartografico conferma, le aree di maggiore dinamismo sono costituite non 
solo dal sistema urbano salernitano, che in questa sede non è stato analizzato, ma anche 
da alcuni centri dotati di rango e di funzioni sovra locali in grado di servire bacini di 
utenza più larghi. 
E’ il caso, ad esempio, di Vallo della Lucania, centro di riferimento di tutta l’area del 
Parco Nazionale del Cilento e del Vallo di Diano per la fornitura di servizi di livello 
superiore ma anche di Agropoli e Sapri, ai due estremi costieri della stessa area. 
Va rilevato, inoltre, il ruolo urbano emergente di alcuni centri del Vallo di Diano (Sala 
Consilina e Polla) contesto che mostra potenzialità tali da essere definito dal Piano 
territoriale di ordinamento provinciale (PTCP) “sistema insediativo di I livello da 
consolidare anche con lo sviluppo di nuove centralità”. 
Alle aree prima menzionate se ne aggiungono altre che non presentano caratteristiche di 
spiccata marginalità e che fanno sostanzialmente da corona al sistema urbano 
salernitano proseguendo nella Piana del Sele, fino ad Agropoli ed a tratti sulla Costa 
Cilentana, fino a Sapri.  
Un’altra area che non presenta elementi di marginalità è la Costiera Amalfitana, realtà 
turistica consolidata, riconosciuta a livello internazionale, di ineguagliabile valore 
paesaggistico ed ambientale oltre che storico e culturale che, tuttavia, presenta 
un’offerta poco diversificata che privilegia l’area immediatamente costiera, tralasciando 
le aree più interne comunque ricche di risorse ambientali e culturali. 
Ma, accanto alle realtà appena citate, a livello provinciale, ve ne sono altre caratterizzate 
da spiccate caratteristiche di marginalità, le cui dinamiche negative sono effetto di 
condizioni insediative penalizzanti, di una forte debolezza demografica, di livelli di vita 
poco soddisfacenti in termini di accessibilità, di servizi, di possibilità occupazionali. 
Queste si trovano concentrate prevalentemente nei comuni del Parco del Cilento e Vallo 
di Diano, oltre che nell’area che della provincia di Salerno che si incunea tra l’Irpinia e 
la Basilicata. 
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Gli evidenti squilibri presenti nel panorama provinciale richiedono l’avvio di politiche 
mirate al riequilibrio territoriale che consenta  ai sistemi dotati di maggiore dinamismo 
di fare da volano alla crescita e alla valorizzazione delle potenzialità della provincia nel 
suo complesso. 
In questa direzione si muove il Piano Territoriale Regionale (PTR) che introduce i 
Sistemi Territoriali di Sviluppo (STS), definiti quali unità territoriali “delimitate 
prevalentemente sulla base di programmazione di strategie di intervento sul territorio e 
di condivisione di obiettivi di sviluppo e valorizzazione di risorse122”. 
I Sistemi Territoriali di Sviluppo,  che sono stati definiti  attraverso la lettura incrociata 
di una pluralità di piani, programmi e progetti, assumono come riferimento le 
perimetrazioni degli ambiti insediativi già individuati nel Piano Territoriale di 
Coordinamento Provinciale (PTCP) adottato nel 2001 dal Consiglio provinciale di 
Salerno e rielaborato nel 2008123. 
Nella definizione degli STS viene ampiamente condiviso l’assunto che l’estensione 
territoriale degli ambiti non debba essere eccessivamente grande, al fine di consentire la 
sperimentazione di modelli di cooperazione istituzionale e di governance locale 
realmente efficaci. 
In proposito, il PTCP, al fine di conferire coerenza ed efficacia alle funzioni di 
pianificazione e programmazione strategica di area vasta, prende come riferimento gli 
“ambiti insediativi” sub-provinciali proposti dal Piano Territoriale Regionale che sono i 
seguenti: 
- la Costiera amalfitana; 
- l’Agro sarnese-nocerino; 
- l’area di Salerno e la Piana del Sele; 
- l’area del Cilento e del Vallo di Diano. 
                                                           
122
 Il Piano territoriale regionale (Ptr) segue le Linee guida per la pianificazione territoriale regionale, pubblicate nel 
Bollettino Ufficiale della Regione Campania del 24/12/2002 ed è coerente con quanto previsto dal disegno di legge 
“Norme sul governo del territorio”. Il Ptr è un piano d’inquadramento, d’indirizzo e di promozione di azioni 
integrate, che non impone scelte dall’alto. In questa logica il Ptr ha individuato cinque Quadri territoriali di 
riferimento utili ad attivare una pianificazione d’area vasta concertata con le Province e le Soprintendenze ed a 
indicare gli indirizzi di pianificazione paesistica: il Quadro delle reti, il Quadro degli ambienti insediativi, il Quadro 
dei Sistemi territoriali di sviluppo, il Quadro dei Campi territoriali complessi, il Quadro degli indirizzi per le intese 
intercomunali e buone pratiche di pianificazione. Sono ambiti sub regionali, per i quali vengono costruiti delle 
“visioni” in cui, soprattutto i Piani territoriali di coordinamento provinciali, ritrovano utili elementi di connessione. 
Con il Quadro dei Sistemi territoriali di sviluppo (Sts), il Ptr propone un’interpretazione molteplice e variabile in 
funzione dei diversi punti di vista adottati e delle strategie impostate. 
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  Si veda il Piano Territoriale di Coordinamento della Provincia di Salerno, 2008. 
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Con riferimento agli ambiti insediativi, l’area maggiormente caratterizzata da 
condizioni di marginalità è quella del Cilento e Vallo di Diano che coincide con il Parco 
omonimo. 
Il Parco Nazionale del Cilento e Vallo di Diano costituisce un macro-sistema 
complesso, in cui sono riconoscibili una serie di relazioni territoriali prevalenti e più 
sotto-ambiti coincidenti essenzialmente con la zona degli Alburni e dell’Alto Calore e 
con quelle del Cilento interno e costiero. 
Gli Alburni e l’Alto Calore, caratterizzati dall’assenza di centri di rango superiore, 
hanno sviluppato forti relazioni esterne con la Piana del Sele (Battipaglia - Eboli - 
Capaccio), con Vallo della Lucania e con il Vallo di Diano. Un’attenta lettura delle 
componenti territoriali di queste aree evidenziano la necessità di definire un sistema di 
strategie coordinate con le altre aree interne del Cilento, in materia di accessibilità, 
dotazione di servizi, salvaguardia del patrimonio naturalistico e storico, promozione 
delle risorse endogene. 
Il Cilento costiero e le aree interne di diretta influenza (Alento-Monte Stella, Gelbison-
Cervati, Lambro e Mingardo, Bussento) sono caratterizzati da relazioni polarizzanti 
rispetto a centri di attrazione, primari e secondari, consolidati (Vallo della Lucania, 
Agropoli e Sapri). Tuttavia, appare necessario promuovere la definizione di strategie 
unitarie in tema di mobilità, recupero della costa e, più in generale, salvaguardia 
ambientale, riarticolazione dell’offerta turistica, nelle sue diverse componenti, tenendo 
in debito conto e sfruttando le potenzialità di relazione con le aree più interne (con 
riferimento essenzialmente alla diversificazione dell’offerta turistica, alla localizzazione 
di attività artigianali, alla dotazione di servizi). 
Quest’area, infatti, dotata di una spiccata vocazione turistica, costituisce una realtà da 
tutelare, promuovere e sviluppare secondo prospettive di sostenibilità. Si tratta di 
territori fortemente caratterizzati dal turismo balneare e stagionale, da riconvertire o 
integrare con forme diversificate di turismo culturale e naturalistico. In tal senso è 
necessario riqualificare il sistema dei servizi turistici presenti sulla fascia costiera e, al 
tempo stesso, promuovere l’offerta integrativa e diversificata delle aree più interne, in 
cui collocare calibrati interventi di nuovi insediamenti ricettivi ed incentivare la nascita 
e lo sviluppo di un’offerta legata alle risorse endogene – residence, bed and breakfast, 
case vacanze, agriturismi, country house – anche privilegiando il recupero del 
patrimonio edilizio esistente e storicizzato. 
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Le aree interne del Cilento devono perseguire, invece, lo sviluppo di un turismo legato 
ed integrato al marchio di qualità rappresentato dal Parco Nazionale. Si tratta, pertanto, 
di sviluppare un’offerta turistica naturalistica e culturale, legata alla promozione delle 
risorse ambientali, paesaggistiche ed etnoantropologiche, oltre che dei prodotti della 
tradizione locale. 
Più in generale  il PTCP introduce alcune specificazioni di dettaglio, individuate sulla 
base dell’analisi della morfologia territoriale e dei quadri ambientali oltre che delle 
trame insediative, dei caratteri socio economici e dei programmi di infrastrutturazione 
già avviati. 
Viene definito, in tal modo, all’interno degli “ambiti insediativi” individuati dal PTR, 
un quadro più dettagliato delle centralità e dei sistemi di relazioni territoriali. 
Il Piano, dunque, al fine di favorire un miglioramento complessivo dell’assetto 
provinciale che possa coinvolgere anche i comuni connotati da marginalità, affronta i 
temi relativi al miglioramento della mobilità e dell’accessibilità oltre che del sistema 
intermo delle connessioni; alla riqualificazione degli assetti insediativi; alla migliore 
organizzazione dei sistemi produttivi; allo sviluppo di servizi di rango superiore; alla 
riorganizzazione del “sistema turismo” e alla diversificazione dell’offerta anche 
attraverso lo sviluppo di forme di turismo ambientale e culturale, capace di valorizzare 
ampie fasce di territorio e di destagionalizzare l’attività turistica, articolandola nell’arco 
temporale dell’intero anno. 
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